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Descargos de responsabilidad

El contenido de la Serie de Médulos de la UNODC sobre Lucha contra la Corrupcién no refleja necesa-
riamente los puntos de vista o las politicas de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito (UNODC), los Estados miembros o las organizaciones colaboradoras, y tampoco implica ningin
respaldo. Las denominaciones empleadas y la presentacion del material en estos mddulos no impli-
can la expresion de ninguna opinién por parte de la UNODC sobre el estado legal o de desarrollo de
ningun pais, territorio, ciudad o area, o de sus autoridades, o sobre la delimitacién de sus fronteras o
limites. UNODC fomenta el uso, la reproduccion y la difusion del material de estos médulos. Salvo que
se indique lo contrario, el contenido puede copiarse, descargarse e imprimirse con fines de estudio,
investigacion y ensefianza privados, o para su uso en productos o servicios no comerciales, siempre
que se reconozca debidamente a la UNODC como fuente y titular de los derechos de autor y que el
respaldo de la UNODC a las opiniones, productos o servicios de los usuarios no esta implicito de nin-
guna manera.

Los materiales publicados se proporcionan tal como aqui aparecen y sin ningun tipo de garantia, ya sea
explicita o implicita, incluidas, pero sin limitarse a ellas, las garantias de la calidad comercial, utilidad
para determinado propésito y proteccion contra infracciones. En particular, la UNODC no da garantias
ni responde de que dichos materiales sean exactos o completos. La UNODC amplia, modifica, mejora
o actualiza periéddicamente los materiales contenidos en este Mddulo sin previo aviso.

En ninguna circunstancia la UNODC sera responsable de las pérdidas, los dafios, las obligaciones o
los gastos presuntamente derivados de la utilizacién de este Mddulo, incluidos, pero sin limitarse a
ellos, los fallos, errores, omisiones, interrupciones o demoras relacionados con dichos materiales. El
usuario utiliza este médulo por su cuenta y riesgo. En ningun caso, incluida la negligencia, pero sin
limitarse a ella, la UNODC sera responsable de dafos directos, indirectos, incidentales, especiales o
emergentes, aun cuando se le haya advertido de la posibilidad de tales dafios.

El usuario reconoce y acepta especificamente que la UNODC no es responsable de los actos de nin-
gun usuario.

Los enlaces a los sitios de Internet contenidos en los presentes médulos se proporcionan para co-
modidad del lector y son precisos en el momento de su publicacion. Las Naciones Unidas no asumen
ninguna responsabilidad por su precisién continua después de su publicacién o por el contenido de
cualquier sitio web externo.
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Preservacion de inmunidades

Nada de lo dispuesto en las presentes Condiciones se considerara una limitacion de las prerrogativas
e inmunidades de las Naciones Unidas, incluida la UNODC, o una renuncia a ellas, que estan reserva-
das especificamente.

La UNODC se reserva el derecho exclusivo a su entera discrecion de modificar, limitar o suspender el
modulo o cualquiera de los materiales contenidos en él en cualquier sentido.

La UNODC no estéa obligada a tomar en consideracion las necesidades de ningun usuario para adoptar
tales medidas. La UNODC se reserva el derecho de denegar a su entera discrecidn y sin previo aviso
el acceso de cualquier usuario a este sitio o a cualquiera de sus componentes.

Ninguna dispensa por la UNODC de cualquiera de las disposiciones de las presentes Condiciones
sera vinculante a menos que se enuncie por escrito y sea firmada por su representante debidamente
autorizado.

Estos mdédulos no han sido editados formalmente.

Este documento fue posible gracias al apoyo del pueblo de los Estados Unidos, a través de la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID). El contenido de este documento es
responsabilidad de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito en México y no nece-
sariamente refleja el punto de vista de USAID o del gobierno de los Estados Unidos.
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Introduccion

Este Modulo brinda una visién conjunta al respecto de los actos y manifestaciones mas comunes de
la corrupcion en el sector publico. Con el fin de entender mejor por qué se da la corrupcion en el sec-
tor publico, este Modulo discute sobre marcos tedricos como agente-principal, accién colectiva y las
teorias institucionales y de juegos. Como la corrupcion en el sector publico pervierte los poderes y los
recursos destinados a beneficiar directamente al publico, es fundamental para salvaguardar el bienes-
tar publico que se cuente con controles y mecanismos de rendicién de cuentas efectivos para reducir
riesgos de corrupcion en el sector publico. El Médulo discute tales medidas, incluso como disefar ins-
titucionesy procesos publicos de manera que limite los incentivos y oportunidades para la corrupcion.
También incluye discusiones especificas de compras publicas y empresas estatales, dos areas del
sector publico que son especialmente vulnerables a la corrupcion. El Médulo distingue la corrupcion
del sector publico, es decir, la que abusa principalmente de los recursos del gobierno, de la del sector
privado, es decir, la que principalmente abusa de los recursos comerciales y privados. La corrupcion
en el sector privado se discute en el Mdédulo 5 de la Serie de Modulos UNODC sobre Lucha contra la
Corrupcion, y este se basa, hasta cierto punto, en esa discusion. Este Mddulo también se basa en las
discusiones sobre la buena gobernanza, la deteccion de la corrupcién y los marcos nacionales de lu-
cha contra la corrupcion que aparecen, respectivamente, en los Médulos 2, 6 y 13 de la Serie de Mo6-
dulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcion. Ademas, se nutre de las discusiones con respecto a
la integridad publica y la ética en el Mdulo 13 de la Serie de Médulos UNODC sobre Integridad y Etica.

Logros de aprendizaje

* Describir los actos y manifestaciones de la corrupcion en el sector publico.

« Comprender las causas y consecuencias de la corrupcion en el sector publicoy el rol de la cultura
de corrupcién como una causa y consecuencia de la corrupcion.

« Criticar diferentes respuestas y medidas para abordar y prevenir la corrupcién en el sector publico.

* Explicar la diferencia entre la corrupcién del sector publico y privado.

 Aplicar marcos tedricos como los del agente-principal, accién colectiva y las teorias institucio-
nales y de juegos para explicar la corrupcién en el sector publico.

+ Discutir los riesgos de la corrupcién en el area de compras publicas y empresas estatales.

Temas clave

La corrupcion es un fenémeno complejo, sin definicion uniforme alguna. El Médulo 1 de la Serie de Mé-
dulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcion presenta una vision general de las diferentes modalida-
des y definiciones de corrupcion, asi como sus efectos dafinos en todo el mundo. Para los propdsitos
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actuales, cabe recalcar que la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién (CNUCC)'
se abstiene de dar una definicién global de "corrupcion”’. Mas bien la define, y clasifica varios actos
de corrupciéon como delito, tales como soborno y malversacién o peculado (tanto en el sector publico
como en el privado); abuso de funciones ( cuando los que realizan funciones publicas hacen mal uso
de su poder para obtener un beneficio); trafico de influencias; enriquecimiento ilicito, y blanqueo de
dinero. Con 186 Estados parte (a diciembre de 2019), la CNUCC se aproxima a la adherencia univer-
sal; por tanto, los diferentes actos de corrupcién, como los define la Convencion, pueden considerarse
aceptados internacionalmente.

Este Mddulo se enfoca en la corrupcién en el sector publico. En particular, se abordan los numerosos
actos y manifestaciones de corrupcién en el sector publico, su causas y consecuencias, explicaciones
tedricas, respuestas a la corrupcién y mecanismos de prevencién. Las dreas de compras publicas y
empresas estatales se exploran por su particular vulnerabilidad ante la corrupcion. Antes de profundi-
zar sobre estas cuestiones, el Médulo aclara los significados tanto de sector publico como de funcio-
narios publicos, y discierne entre la corrupcion en el sector publico y en el sector privado.

> Términos basicos: sector publico y funcionarios publicos

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece en su articulo 108 la definicién
juridica del concepto “servidor publico”, en esta se menciona: “Para los efectos de las responsabilida-
des a que alude este Titulo se reputardn como servidores publicos a los representantes de eleccion
popular, a los miembros del Poder Judicial de la Federacion, los funcionarios y empleados y, en general,
a toda persona que desempefie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en el Congreso
de la Unién o en la Administracién Publica Federal, asi como a los servidores publicos de los organis-
mos a los que esta Constitucion otorgue autonomia, quienes seran responsables por los actos u omi-
siones en que incurran en el desempefio de sus respectivas funciones.” (CPEUM, art. 108, parrafo 1).

Segun el principio de legalidad que rige en nuestro orden juridico, las autoridades, y en este caso ser-
vidores publicos que funjan como autoridades, solo pueden llevar a cabo acciones y conductas que la
ley estrictamente les permita o encomiende. En ese sentido, el marco juridico que regula su actuacién
es fundamentalmente instructivo y sancionatorio. De esta manera, las leyes que aplican a servidores
publicos tienden a establecer obligaciones para las y los servidores publicos, asi como las correspon-
dientes sanciones frente a omisiones o actuaciones prohibidas para estos.

Ademas del marco juridico ya sefialado en el Mdédulo 1 de la Serie de Médulos UNODC sobre Lucha
contra la Corrupcién, también podemos destacar las leyes organicas de las instituciones publicas como
parte del marco normativo esencial para el servicio publico, pues en dichas leyes se establecen las
responsabilidades y atribuciones de todas las areas que componen la institucién, por ende, en estas
leyes también se contemplan las obligaciones de sus servidoras y servidores publicos.

1 Disponible en la seccién de corrupcién de la pagina web de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el

Delito (www.unodc.org).
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En México, la ley que rige a los funcionarios publicos es la Ley Federal de Responsabilidades Admi-
nistrativas de los Servidores Publicos, donde se explican los principios que rigen la funcién publica,
los sujetos de responsabilidad administrativa y obligaciones en el servicio publico; el cémo se atien-
den las quejas o denuncias, las sanciones administrativas y sus procedimientos para aplicarlas; el re-
gistro patrimonial de los servidores publicos, y las acciones preventivas para garantizar el adecuado
ejercicio del servicio publico.

En Guanajuato, la ley que rige a los funcionarios publicos es la Ley de Responsabilidades Administrati-
vas para el Estado de Guanajuato, donde se explican los principios y directrices que rigen la actuacién
de los servidores publicos; las autoridades competentes para aplicar la ley; los mecanismos de pre-
vencion e instrumentos de rendicion de cuentas; las faltas administrativas de los servidores publicos y
actos de particulares vinculados con faltas administrativas graves; las sanciones; la investigacién y ca-
lificacion de las faltas graves y no graves; el procedimiento de responsabilidad administrativa y cémo
funciona ante la secretaria y Organos Internos de Control.

Finalmente, destaca la Ley General de Responsabilidades Administrativas que establece los supues-
tos para la comision de faltas administrativas graves por parte de quienes forman el servicio publico,
asi como el procedimiento para establecer la correspondiente responsabilidad y sancién aplicable.

Tomando en cuenta este marco de referencia, es importante definir ciertos términos bdsicos, tales
como sector publico y funcionarios publicos. La frase "sector publico" se refiere a las organizaciones e
instituciones que existen para servir un propésito publico. El sector publico estd compuesto por los
poderes del Estado, y las estructuras y procesos burocraticos que constituyen el Gobierno. El sector
publico proporciona los servicios administrativos a los poderes del Estado (Ejecutivo, Legislativo y Ju-
dicial), y los servicios publicos como la salud, la educacién, el orden publico, las fuerzas armadas, la
infraestructura, el agua y el transporte. En el sector publico también se encuentran las organizaciones
de supervisién y rendicién de cuentas que monitorean y auditan el desempefio de estos servicios. Ade-
mas del sector publico, este mddulo aborda organizaciones que llevan a cabo actividades comerciales
pero que pertenecen al Gobierno, a las que se les Ilama empresas estatales o publicas. Ejemplos de
empresas estatales incluyen compafiias hipotecarias y corporaciones petroleras y de gas.

Las personas que trabajan en el sector publico pueden ser elegidas o designadas, y normalmente se
les llama funcionarios publicos. Algunas jurisdicciones se refieren a los funcionarios publicos no elec-
tos como empleados civiles o servidores publicos. El articulo 2 de la CNUCC define al funcionario pu-
blico como:

+ Cualquier persona que ocupe un cargo legislativo, ejecutivo, administrativo o judicial de un Estado
parte, ya sea designada o electa, permanente o temporal, remunerada o no, independientemente
de su tiempo de servicio;

+ Cualquier otra persona que desempefie una funcion publica, incluyendo para un organismo o em-
presa publica, o que brinde un servicio publico, como se define en el derecho interno del Estado
parte y como se aplique en el area legal pertinente de ese Estado parte;

 Cualquier otra persona definida como "funcionario publico" en el derecho interno del Estado parte.

11



Guanajuato. La corrupcidn en el sector publico

Modulo 4

Esta definicion de funcionario publico es muy amplia y se extiende a quienes trabajan en las empre-
sas estatales, por ejemplo. Tal definicion es relevante porque muchas disposiciones de la CNUCC
imponen obligaciones a los funcionarios publicos. Ademas, establece los estandares minimos de lo
que deberian cubrir las legislaciones nacionales cuando definen a los funcionarios publicos. Para una
mayor discusion del sector y los funcionarios publicos, consulte el Modulo 13 de la Serie de Modulos
UNODC sobre Integridad y Etica.

Corrupcion en el sector publico versus
corrupcion en el sector privado

Cuando aprendemos sobre la corrupcién en el sector publico es Gtil considerar las diferencias entre
la corrupcion en el sector publico y la corrupcion en el sector privado. Para los propositos actuales, la
corrupcién en el sector publico abusa principalmente de los recursos del gobierno, mientras que la del
sector privado abusa principalmente de los recursos privados o comerciales. Aunque la CNUCC defi-
ne algunos delitos de corrupcion, a veces se entiende como corrupcién (en términos generales) como
"el abuso de poder encomendado para beneficio propio’, de acuerdo con la definicién propuesta por
la organizacion no gubernamental Transparencia Internacional (T1).? La definicion de corrupcion de Tl
y los delitos de corrupcién que la CNUCC define clarifican que la corrupcion ocurre tanto en el sector
publico como en el privado. A los funcionarios publicos se les encomienda el poder para servir el inte-
rés publico, mientras que a los empleados y directores en el sector privado se les encomienda el poder
para servir los intereses legitimos de las empresas. En ambos contextos, la corrupcién ocurre cuando
las personas u organizaciones promueven intereses que difieren de los intereses que les fueron asig-
nados para servir. Identificar los intereses a los que se debe servir, y a quién o a qué se esta sirviendo
en realidad, nos podria ayudar a distinguir entre la corrupcion en el sector publico y la corrupcion en
el sector privado. La corrupcion en el sector privado se aborda en el Médulo 5 de la Serie de Mddulos
UNODC sobre Lucha contra la Corrupcién.

La corrupcién no puede considerarse exclusivamente del ambito publico, sino que dentro del sector
privado la corrupcion también es un problema relevante. La corrupcién en el sector privado consiste
en la apropiacion indebida de recursos privados en las sociedades mercantiles por medios de grandes
ingenierias financieras que se realizan aprovechando la ausencia de controles y la deficiencia en las
legislaciones no adaptadas a las complejas relaciones econémicas de la actualidad (Bernal, 2010).
Uno de los factores que diferencian a la corrupcién del sector publico con la corrupcién privada, es
que esta tiene fuertes implicaciones para el adecuado funcionamiento del sistema financiero y eco-
némico (Cascoén, 2012).

De acuerdo con el Programa anticorrupcion de ética y cumplimiento para las empresas (2013) de la
UNODOC, la corrupcion privada tiene efectos en el crecimiento econémico, perjudica la reputacién de

2 Disponible en: www.transparency.org/what-is-corruption
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las empresas y aleja a los inversionistas. Esta practica, a la larga, presenta un costo para la empresa
y para sus clientes.

A causa de las demandas de transparentar las decisiones y acciones dentro del sector privado, los
escandalos econémicos, la corrupcién y el fraude de las grandes empresas, se adopté el modelo de
Compliance que se refiere al cumplimiento de reglas y procedimientos, tanto internos como externos,
como medio para mitigar todo tipo de riesgo y dafio en lo que se refiere a la imagen y la reputacion
de la organizacién.

En el estado de Guanajuato, a través de la Secretaria de la Transparencia y Rendicion de Cuentas, tiene
como meta ayudar a constituir una cultura de integridad en conjunto con las empresas privadas del
estado, contribuyendo de manera activa en la generacién e implementacion de programas de ética e
integridad empresarial que vayan mas alla del cumplimiento de las normas y las regulaciones, y que
propicien una cultura de integridad.

Para materializar esta meta, el gobierno del Estado brinda soporte en el modelado, la tutoria y acti-
vidades que promueven la integridad, asi como en la generacion de cédigos, normas y reglamentos
éticos inherentes a sus actividades, con la finalidad de promover la cultura de integridad empresarial,
con valores éticos fuertes que sustentan la incorporacién del comportamiento ético en todas las acti-
vidades cotidianas y su difusion en todas las interacciones relacionadas con el gobierno.

En cumplimiento con lo establecido en los articulos 21 y 22 de la Ley de Responsabilidades Admi-
nistrativas, y en aras de fortalecer la lucha contra la corrupcion, la Secretaria de la Transparencia y
Rendicion de Cuentas (STRC), y el Consejo de Profesionistas del estado de Guanajuato celebraron un
convenio de colaboracion para la elaboracion, desarrollo y ejecucion de diversas actividades y estra-
tegias dirigidas al fortalecimiento de la cultura ética, la integridad institucional y empresarial, y la pre-
vencion de conflictos de interés.

Ademas, en su articulo 25 de la Ley de Responsabilidades Administrativas incorpora las caracteristi-
cas que deben valorarse al momento de hacer una contratacién y entre ellas se encuentra que debe
de tener una politica de integridad que contenga los siguientes elementos:

I. Un manual de organizacion y procedimientos |[...]
Il. Un cédigo de conducta publicado y socializado [...]
Ill. Sistemas adecuados y eficaces de control, vigilancia y auditoria [...]
IV. Sistemas adecuados de denuncia al interior de la organizacion [...]
V. Sistemas y procesos adecuados de entrenamiento y capacitacion [...]
VI. Politicas de recursos humanos tendientes a la incorporacion de personas que puedan generar
un riesgo a la integridad de la corporacion [...]
VIl. Mecanismos que aseguren en todo momento la transparencia [...]

Con la entrada en vigor de la Ley de Responsabilidades Administrativas, y en particular el articulo an-

terior, insta al sector privado a tener una politica de integridad para prevenir la corrupcion, ante la co-
laboracién del sector publico y privado.
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La STRC para el cumplimiento del convenio de colaboracion se encuentra comprometida a realizar
las siguientes acciones:

a) Otorgar el apoyo necesario para desarrollar los programas o estrategias que conlleven a contar
con manuales de organizacion y procedimientos, sistemas de control y vigilancia, denuncia, ca-
pacitacion, reclutamiento, entre otros.

b) Proporcionar apoyo técnico documental en el disefio, formulacién y desarrollo de los distintos
cursos y/o talleres, seminarios y conferencias relacionados con la cultura ética, integridad insti-
tucional y empresarial, y prevencién de conflictos de interés.

c) Realizar la supervision, evaluacion y seguimiento de las actividades en materia del convenio de
colaboracion.

Como se mencionaba anteriormente, la corrupcidn necesariamente involucra al sector privado a tra-
vés de transacciones con el sector publico. En ese sentido, es importante rescatar la percepcion del
sector privado en actos de corrupcion en el sector publico. De acuerdo con la Encuesta Nacional de
Calidad Regulatoria e Impacto Gubernamental en Empresas (ENCRIGE) 2020 del INEGI, a nivel nacio-
nal, 71.5% de las empresas percibieron como muy frecuentes o frecuentes los actos de corrupcion
provenientes de servidores publicos, mientras que para el estado de Guanajuato 73.1% de las empre-
sas percibieron esta accion por parte de las dependencias de gobierno.

Del mismo modo, en la siguiente grafica se muestran las causas mas comunes que conllevan a actos
de corrupcion, donde 68.1% de las unidades econdmicas en el estado de Guanajuato considera que la
corrupcién por parte de la autoridad se produce para agilizar tramites, mientras que a nivel nacional
asciende a 72.6%, y solo 21.2% considera que es a causa de la obtencién de un servicio en el estado.

Grafica 1. Percepcion sobre causas de corrupcion

Percepcion de las unidades econémicas sobre las causas por las cuales se
producen actos en corrupcién (porcentaje)
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Fuente: INEGI. ECRIGE, 2020.
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Las siguientes secciones del médulo proporcionan una vision general de:

» Consecuencias de la corrupcion en el sector publico.
+ Causas de la corrupcién en el sector publico.

* Teorias que explican la corrupcion.

+ Corrupcién en compras publicas.

+ Corrupcién en empresas estatales.

* Respuestas a la corrupcién en el sector publico.

* Prevencion de la corrupcidn en el sector publico.

Manifestaciones y consecuencias
de la corrupcion en el sector publico

> Tipos y manifestaciones de la corrupcion en el sector publico

Para el estado de Guanajuato, de conformidad con la Ley de Responsabilidades Administrativas vi-
gente, se consideran dos tipos de faltas administrativas de los servidores publicos: las no graves, que
se sefialan en el articulo 49 fracciones | a la IX, y las faltas administrativas graves, sefialadas en los
articulos 51 a 64 de la misma ley.

A continuacién, se enlistan las faltas administrativas graves de los servidores publicos consideradas
en la Ley de Responsabilidades Administrativas para el Estado de Guanajuato:

» Cohecho,

e Peculado,

» Desvio de recursos Publicos,
 Utilizacion Indebida de Informacién,
* Informacion privilegiada,

* Abuso de funciones,

+ Conflicto de interés,

* Contratacion Indebida,

* Enriguecimiento oculto u Ocultamiento de conflicto de interés,
» Tréfico de Influencia,

* Encubrimiento,

* Desacato, y

* Obstruccion de la Justicia.

Cabe mencionar que no solo los servidores publicos incurren en faltas administrativas graves. La ley,

mencionada anteriormente, considera como actos de particulares vinculados con faltas administra-
tivas graves los siguientes:
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* Soborno,

+ Participacion llicita en procedimientos administrativos,
* Tréfico de influencias,

« Utilizacion de informacién falsa,

* Colusion,

+ Uso indebido de recursos publicos, y

» Contratacién indebida.

Lo anterior de conformidad con los articulos 65 al 72 de la Ley de Responsabilidades Administrativas
para el Estado de Guanajuato.

La Ley de Responsabilidades Administrativas para el Estado de Guanajuato también considera que los
candidatos a cargos de eleccion popular, miembros de equipos de campafia electoral o de transicion
entre administraciones del sector publico, y lideres de sindicatos del sector publico, pueden ser suje-
tos de faltas particulares en situacion especial, si se ubican en alguno de los supuestos que sefala el
articulo 73 de la propia ley.

En cuanto al curso que siguieron las denuncias, en el ambito estatal la proporcién de quejas o denun-
cias procedentes fue 10 veces mayor que en el federal. En contraste, nueve de cada 10 denuncias pre-
sentadas en 2019 en la administracion publica federal fueron determinadas como no procedentes o

se encontraban pendientes de atencién.

Imagen 1. Denuncias recibidas por incumplimiento de las obligaciones de las y los servidores
publicos segln estatus

Porcentaje

Pendientes de atencion 54.6

No procedentes 36.9

e N, 7
e N 73

Otro - 40

Ambito federal 2019 Il Ambito estatal 2020*

Nota: Se excluyen 3912 casos de ambito federal y 14761 de dmbito estatal porque no se especifico el status

Fuente: INEGI. Censo Nacional de Gobiernos Estatales 2021. Censo Nacional de Gobierno Federal.
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Consecuencias de incurrir en una falta administrativa no grave

Si se reunen los elementos probatorios que confirmen la falta administrativa no grave, corresponde a
la secretaria o a los Organos Internos de Control imponer las sanciones y ejecutarlas, las cuales pue-
den ser:

* Amonestacion Publica o Privada,

+ Suspensién del empleo, cargo o comision,

* Destitucion de su empleo, cargo o comision, y

* Inhabilitacién temporal para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio publicoy
para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas.

> Faltas administrativas graves, consecuencias

Cuando el servidor publico incurre en una falta administrativa grave, la autoridad competente para san-
cionar es el Tribunal de Justicia Administrativa para el Estado de Guanajuato.

Las sanciones para estas faltas se sefialan en el articulo 78 de la ley, las cuales son:

+ Suspensién del empleo, cargo o comision.

+ Lasuspensién del empleo, cargo o comisidn que se imponga podra ser de treinta a noventa dias
naturales.

* Destitucion del empleo, cargo o comisién.

+ Sancién econdémica.

* Inhabilitacién temporal para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio publicoy
para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas.

En caso de que se determine la inhabilitacion, ésta sera:

a) De uno hasta diez afios si el monto de la afectacion de la falta administrativa grave no excede
de 200 veces el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacién, y

b) De 10 a 20 afios si dicho monto excede de dicho limite. Cuando no se cause dafios o perjuicios,
ni exista beneficio o lucro alguno, se podran imponer de tres meses a un afo de inhabilitacion.

A juicio del tribunal, podran ser impuestas al infractor una 0 mas de las sanciones sefialadas, siempre
y cuando sean compatibles entre ellas y de acuerdo con la gravedad de la falta administrativa grave.

La ley prevé que, en caso de que la falta administrativa grave le genere un beneficio econémico, la san-

cién econémica que se le genere podrd alcanzar hasta dos tantos de los beneficios obtenidos, segin
el articulo 79.
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> Los 6rganos internos de control y el combate a la corrupcién

Entre los instrumentos disponibles en México para prevenir la corrupcién estan los Organos Internos de
Control (OIC) que, al amparo de la fraccion Il del articulo 109 de la Constitucidn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, deben establecerse en las instituciones publicas del orden federal, estatal y muni-
cipal con el fin de prevenir, corregir e investigar actos que pudieran derivar en responsabilidades admi-
nistrativas, asi como dar seguimiento al ingreso, egreso, manejo y aplicacion de los recursos publicos.

Para cumplir con sus funciones, en 2019 los OIC de las instituciones federales y estatales contaron
con 10,819 servidores publicos: 49.7% del ambito federal y 50.3% del estatal. Entre las administracio-
nes publicas estatales destacan Nuevo Ledn, Michoacan, Chihuahua, Ciudad de México y Tlaxcala por
tener menos de una persona adscrita al OIC por cada 1,000 servidoras y servidores publicos.

Grafica 2. Personal en las OIC por cada 1,000 servidoras y servidores publicos, 2019
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Fuente: INEGI. Censo Nacional de Gobierno Federal 2020. Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema
Penitenciario Estatal 2020.

Una de las facultades de los OIC es la de conocer y dar seguimiento a las faltas y sanciones de orden
administrativo y, en su caso, denunciar ante las autoridades ministeriales los actos de las y los servi-
dores publicos que pudieran constituir delitos, por lo que es la primera instancia a la que la ciudadania
puede recurrir para denunciar irregularidades en el ejercicio de la funcién publica.

Al respecto, durante 2019 las administraciones publicas del orden federal y estatal recibieron 105,298
denuncias por incumplimiento de obligaciones, lo que representé 2.5 asuntos por cada 100 servido-
ras y servidores publicos. Del total de denuncias, el ambito federal concentré 32.0%, mientras que,
del total de quejas recibidas por las entidades federativas, la Ciudad de México y el Estado de México
acumularon 57.7%.
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Otra funcién de los OIC, junto con las entidades de fiscalizacion superior u homologas, consiste en in-
vestigar, dar seguimiento y emitir resoluciones respecto de las faltas administrativas graves y no gra-
ves contenidas en los procedimientos administrativos iniciados. En 2019, 6,154 servidoras y servidores
publicos fueron sancionados: 44.6% estaban adscritos a instituciones federales, 55.4% a las adminis-
traciones publicas estatales, y en su mayoria fueron sancionados por faltas no graves. Las sanciones
mas recurrentes fueron de orden administrativo, en particular la inhabilitacién temporal, en el caso de
las instituciones federales, y las amonestaciones publicas o privadas en los dos ambitos. Respecto
a las sanciones econémicas, estas fueron mas frecuentes en el orden estatal.

Grafica 3. Personas servidoras publicas sancionadas segtn tipo de falta y tipo de sanciones im-
puestas, 2019
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Fuente: INEGI. Censo Nacional de Gobierno Federal 2020. Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema

Penitenciario Estatal 2020.

Acorde a la Secretaria de la Funcion Publica, tres de los delitos que mas pueden ayudar a la ciudada-
nia a alertar a las autoridades respecto al ambito de transparencia y anticorrupcién son:

* El cohecho: solicitar o recibir dinero a cambio de la realizacién de un trdmite o servicio.
* El peculado: uso o apropiacién de recursos publicos para fines privados.
 El desvio de recursos: otorgar a los recursos publicos un uso distinto al que fueron destinados.

No obstante, se recuerda que estos delitos se encuentran tipificados en el Codigo Penal Federal y el C6-
digo Penal del Estado de Guanajuato, en los que se establecen las especificaciones de cémo, cuando
y de qué manera se cometen los delitos para que las autoridades puedan identificarlos y sancionarlos.

Todos los tipos de corrupcién antes mencionados ocurren en el sector publico, incluidos el soborno,
la malversacion o el peculado, el enriquecimiento ilicito, el trafico de influencias y el abuso de funcio-
nes (lo cual puede involucrar favoritismo y nepotismo). Como se menciona en el Médulo 1 de la Serie
de Modulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcion, la articulacion legal precisa de los delitos de

Modulo 4
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corrupcion es compleja. Por ejemplo, el articulo 15 de la CNUCC define el soborno en el sector publi-
co como "la promesa, el ofrecimiento o la concesién a un funcionario publico, directa o indirectamen-
te, de un beneficio indebido que redunde en el mismo funcionario o en otra persona o entidad, con el
fin de que dicho funcionario actue o se abstenga de actuar en el cumplimiento de sus funciones oficia-
les". Aunque esta definicion sea dificil de digerir, la esencia del delito —dinero o cualquier otro objeto
de valor intercambiado por beneficios de actores politicos o econdmicos— no es dificil de compren-
der. Tampoco es dificil entender los efectos del delito —evadir procesos judiciales subastando poder
politico o econémico al mejor postor—.

Lo mismo se aplica para la malversacion o el peculado y la apropiaciéon indebida de bienes, definidas
en el articulo 17 de la CNUCC. Mas alla de la compleja formulacién legal de la definicion, lo principal
es que alguien a quien se le concede algo de valor (como bienes, fondos o inversiones) se lo lleva
para su mismo beneficio o lo ha transferido a alguien mas en detrimento de otros. Es, esencialmente,
una combinacién de traicién y robo. El articulo 19 de la CNUCC define el delito de abuso de funciones.
Este delito se puede aplicar a situaciones como patrocinio (el uso de los recursos del Estado para re-
compensar a quienes proporcionen apoyo electoral), nepotismo (trato preferencial a familiares), ami-
guismo (otorgar trabajo y otras ventajas a amigos o colegas de confianza) y sextorsién (la demanda
de favores sexuales como forma de pago). Todos estos delitos socavan la toma de decisiones inde-
pendiente o representada democraticamente y los procesos justos y competitivos en la formacion y
contratacion de personal de los Gobiernos. Al igual que los delitos de soborno y malversacién o pecu-
lado, estos tipos de corrupcion son tremendamente perjudiciales para la transparencia, la rendicion de
cuentas y el Estado de derecho. Y este no es su Unico efecto, es también su objeto y propédsito. Para
una mayor discusién de los delitos definidos por la CNUCC y las obligaciones corolarias de Estados
que forman parte de la Convencioén, consulte el Médulo 12 de la Serie de Médulos UNODC sobre Lu-
cha contra la Corrupcion.

La corrupcion se manifiesta de diferentes maneras en diversas areas del sector publico. Por ejemplo,
las practicas corruptas en las areas de seguridad y defensa pueden incluir el patrocinio y soborno para
asegurar la compra de equipos militares a una empresa en particular, mientras que en el sector salud
se puede referir a gratificaciones que los pacientes tienen que pagar a sus doctores o el abuso de los
fondos de salud por parte de los funcionarios publicos y doctores. En el area de la educacion, la co-
rrupcion ocurre cuando las y los docentes exigen favores a sus estudiantes para aprobar un examen
o recibir un diploma (para mas informacién sobre la corrupcion en la educacién consulte el Médulo
9 de la Serie de M6dulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcién). Entre las practicas mds comunes
de corrupcion en la Policia y el Poder Judicial se encuentran la manipulacion de casos y pruebas por
parte de la policia, las sentencias judiciales dictadas para satisfacer a la parte favorecida y la corrup-
cién en la adquisicion judicial. Todas estas practicas conducen a la frustracién, el desentendimiento,
la polarizacién y hasta al conflicto entre el pueblo. Cuando estos delitos de corrupcién ocurren en las
areas del sector publico que son responsables de brindar justicia y hacer cumplir la ley, como el Po-
der Judicial y la Policia, no se trata Unicamente de delitos, sino también de la obstruccion del curso
de la justicia y de la socavacion del Estado de Derecho y derechos humanos de la manera mas direc-
tay fundamental.
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Cifras a nivel nacional®

* En 2019, 15.7% de las personas adultas que tuvieron contacto con servidores publicos fueron
victimas de corrupcion.

* En ese mismo afno 6,154 servidoras y servidores publicos fueron sancionados: 44.6% estaban
adscritos a instituciones de la administracién publica federal y 55.4% a las administraciones pu-
blicas estatales.

* 5.1% de las empresas tuvieron experiencia directa de actos de corrupcién en 2020.

El INEGI genera informacion para medir y caracterizar la victimizacion por actos de corrupcién come-
tidos por servidores publicos a personas y empresas, a quienes se les pide dinero, regalos, favores, o
cualquier otro beneficio para agilizar algun trdmite o servicio. También ofrece informacién para cono-
cer la percepcion que tiene la poblacion sobre la presencia de corrupcion en los tramites y servicios
que ofrece el gobierno; asi como de los mecanismos con los que cuentan las instituciones guberna-
mentales para controlar y combatir este problema publico. Los programas de informacién del INEGI
buscan contribuir al disefio de intervenciones publicas que pongan fin a esta fuente de debilitamiento
institucional y de desigualdad que beneficia a unos en perjuicio de otros.

> El estado de Guanajuato y la transparencia y rendicién de cuentas

En Guanajuato se fortalece la participacion ciudadana en el ejercicio de sus derechos de Contraloria
Social. Se consolida la participacion ciudadana, involucrando a la ciudadania en la vigilancia del 100%
de los programas sociales estatales en 2021.

En Guanajuato, con corte al 15 de diciembre de 2021, se crearon Comités de Contraloria Social:

Grafica 4. Creacién de Comités de Contraloria Social, 2021

Nota: Existen 867 comités
de Contraloria Social en materia de
Obra Publica vigilando un monto

mayor a $3,870 MDP

Federal

[ Estatal

B Municipal

Fuente: Secretaria de Transparencia y Rendicion de Cuentas, 2021.

3 Datos obtenidos del Comunicado de Prensa Num. 724/21, del 8 de diciembre de 2021, del INEGI.
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> Consecuencias de la corrupcion en el sector piblico

Los impactos perjudiciales de la corrupcion se abordan con mayor detalle en el Modulo 1 de la Serie
de Mdédulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcion. Para los propdsitos actuales se debe reconocer
que la corrupcidn en el sector publico aumenta considerablemente los costos de los bienes y servi-
cios publicos, conduce a la mala asignacién de recursos publicos, debilita la formulacion de politicas
y suimplementacion, y destruye la confianza publica en el gobierno (FMI, 2016; Graycar, 2015). La co-
rrupcion en la Policia o el Poder Judicial puede perjudicar significativamente el Estado de Derecho y
los derechos humanos en un pais. La corrupcion en el sector de defensay el sistema de salud pueden
tener impactos igual de devastadores. La corrupcion en las fuerzas armadas, por ejemplo, puede im-
pedir la labor del Gobierno de proteger a la poblacién de amenazas contra su seguridad; por otro lado,
la corrupcion en los hospitales puede terminar en crisis de salud y muertes innecesarias.

> Saneamiento y reuso de aguas residuales en el municipio de Celaya

El Observatorio Ciudadano Integral de CYA, A.C. tiene como propdsito conocer la eficiencia y eficacia
en el tratamiento del agua residual en Celaya, en cumplimiento de las normas oficiales NOM-001-SE-
MARNAT-1996 y NOM-003-SEMARNAT-1996, evaluar si los costos anuales de operacion de la planta
de tratamiento son razonables en funcion del beneficio econémico y social que puede representar el
reuso de las aguas residuales tratadas y saber si los volumenes destinados a la industria y el riego
son significativos para reducir el abatimiento del acuifero.

Através de la Plataforma Nacional de Transparencia se solicité informacién de la Planta de Tratamien-
to de Aguas Residuales que opera en el Municipio de Celaya. El estatus de la solicitud fue de informa-
cién publica, las respuestas enviadas al sitio del sistema de solicitudes de acceso a la informacion
fueron: la construccién y funcionamiento de la Linea Morada, el contrato de prestacion de servicios
para la elaboracion del proyecto ejecutivo, la construccion de la planta de tratamiento de aguas resi-
duales, asi como el proyecto ejecutivo y la construccion del carcamo de bombeo.

Con base en la informacion recabada se tiene conocimiento de que actualmente en la ciudad operan
97 pozos, los cuales abastecen solamente a la zona urbana, y las comunidades cuentan con pozos,
cuyos titulos de concesidn estan a nombre del municipio, documentos que no nos fueron presentados.
En la reunién que se tuvo con las autoridades correspondientes de la Junta Municipal de Agua Potable
y Alcantarillado nos presentaron otras cifras, de acuerdo a las respuestas enviadas por la Plataforma
Nacional de Transparencia, tales como los costos de operacion de 2014 a 2020, estipulando que son
costos variados a las cifras de lo extraido a los volimenes suministrados y facturados con el tipo de
precio por M3, que cada afio se va aumentando. En cuanto a los pozos que no estan activos, tampoco
se cuenta con una cifra establecida en el contrato; se establecen por fideicomiso para su tratamiento y
operacion de la planta, tanto para la Linea Morada, Industria, Parques y Jardines, sino mostrar la docu-
mentacion que acredite el total de agua que se destine a cada uno de los mencionados.

Se requiere que exista mas eficiencia en el tratamiento de aguas residuales; aprovechar al maximo la
capacidad instalada de la planta para reducir las fuentes de contaminacién; aumentar la cantidad de
agua tratada que regrese por la linea morada, para su venta y asi extraer menos volumen de agua en
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el acuifero. Del analisis que se obtuvo, como resultados vemos que no se tiene o0 no quieren mostrar
las evidencias necesarias, en cuanto al volumen total de extracciéon y los documentos oficiales que
muestran las cifras totales de los pozos en operacién y no activos. Asi como los costos generados por
cada volumen de afos para realizar una comparativa en cuanto al precio por M3 por afo.

La corrupcion en obras e infraestructura publicas tiene el evidente potencial de dafar a la sociedad y
abarca desde servicios publicos inexistentes, mal ubicados y de deficiente funcionamiento, hasta ser-
vicios que dafan fisicamente o matan a miembros de la poblacién. La corrupcién en obras de infraes-
tructura a menudo determina qué se construye dénde, mas que el monto que se gasta en construir o
conectar la infraestructura (Kenny, 2006, p. 18). Locatelli y otros (2017) muestran cémo la corrupcion
en los trenes de alta velocidad de Italia empeora su rendimiento en términos de costo y tiempo. Los
autores, ademads, usan este estudio de caso para examinar el impacto de la corrupciéon en megapro-
yectos (proyectos complejos de alto valor con un impacto duradero en la economia, el medio ambiente
y la sociedad). Algunos casos de corrupcién en la adquisicion conducen a la muerte y lesiones. Ca-
sos como el escandalo del puente Padma en Bangladesh,* el terremoto en la Ciudad de México® y el
desastre en un transbordador de Corea del Sur,® ejemplifican cémo los proyectos importantes de in-
fraestructura son otorgados a ciertas empresas por motivos de corrupcion. Tales empresas usaban
materiales baratos y de baja calidad, desatendian los procedimientos de seguridad y disfrutaban de
la impunidad y falta de control por parte del gobierno acerca de sus acciones. Posteriormente, esto
condujo a una infraestructura insegura que significé un alto nimero de victimas y casos de lesiones.
De igual manera, ha habido incidentes ampliamente difundidos sobre edificios publicos que han co-
lapsado en Sudafrica’ e India.® Ademas de consecuencias trdgicas para las personas, la participacion
del sector privado en la corrupcién de adquisiciones ha llevado, en algunos casos, a la desaparicion de
algunas firmas o a su exclusion de contratos publicos (conocida como inhabilitacion) y otras sancio-
nes penales y civiles (Williams-Elegbe, 2012).

El impacto de la corrupcion en el sector publico se determina por su frecuencia y alcance. Es decir, la
corrupcion en el sector publico puede ser episddica (un solo acto de corrupcién) o sistémica (un pa-
trén generalizado de actividades y practicas corruptas en el tiempo), y sus efectos pueden ser de indo-
le aislada o de alto alcance. Por ejemplo, un servidor publico que roba utiles de oficina para venderlos
fuera puede tener efectos adversos limitados, particularmente si es un caso aislado. Por el contrario,
un patrén generalizado de corrupcién, como el que se ve en casos de captura del Estado (definido en
el Mddulo 1 de la Serie de Médulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcion), presenta efectos poli-
ticos y econdmicos de largo alcance y potencialmente devastadores. Hay también, sin embargo, im-
plicaciones morales serias en cualquier acto de corrupcién. Ademas, hasta los casos episodicos de
corrupcién, a la larga, pueden conducir a una cultura organizacional no ética, la cual puede escalar
hasta una corrupcion sistémica.

Disponible en: https://www.worldbank.org/en/news/press-release/2012/06/29/world-bank-statement-padma-bridge

Disponible en: https:/www.latimes.com/world/mexico-americas/la-fg-mexico-earthquake-20180912-story.html

Disponible en: https://ewn.co.za/2017/03/02/roof-collapses-on-5th-floor-of-charlotte-maxeke-hospital

4
5
6 Disponible en: https://www.bbc.com/news/world-asia-28205785
7
8

Disponible en: https://scroll.in/latest/887474/chennai-one-dead-29-injured-as-scaffold-girders-of-under-construc
tion-hospital-collapse
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La corrupcion sistémica en el sector publico menoscaba la confianza publica en las instituciones gu-
bernamentales, dafia la integridad de la politica y distorsiona los resultados del sector publico. Tam-
bién tiene un impacto negativo arraigado en el sector publico, en el sentido de que lleva a una cultura
organizacional de corrupcion que se autoperpetia. Los intereses conferidos a los diferentes actores
en el sistema hacen que la corrupcion sistémica sea muy dificil de combatir. Entonces, es necesario
sentar esfuerzos de lucha contra la corrupcién, tantos como sea posible, para con los elementos in-
trinsecos del sector publico, los controles externos (incluyendo leyes y regulaciones) y la participa-
cién ciudadana general.

Causas de la corrupcion en el sector publico

Hay una variedad de factores a nivel de pais que han tenido un impacto en la manera en la que funcio-
nan los gobiernos y sus servicios, que a su vez influencia la existencia y preponderancia de la corrup-
cion en el sector publico. Una lista no exhaustiva de factores incluye:

+ Tamaiio del pais: Las investigaciones demuestran que los paises que son geograficamente gran-
desy tienen una baja densidad poblacional pueden ser mas propensos a la corrupcién por la gran
cantidad de dificultades que se tiene para monitorear a los funcionarios publicos en ubicaciones
dispersas (Goel y Nelson, 2010).

+ Tamano del estado: El estado de Guanajuato tiene una extension de 30,606.7 km2 lo que repre-
senta 1.6 % de la superficie de nuestro pais. La superficie estatal forma parte de las provincias
Sierra Madre Oriental, Mesa del Centro y Eje Neovolcanico.

De acuerdo con las formas del relieve, la superficie del estado se puede dividir en dos zonas: la
porcidén centro-norte y la nororiental, con sierras en forma de meseta y con altura de 2,140 metros
sobre el nivel del mar (msnm), como la sierra El Azafran, conformada por rocas sedimentarias
(se forman en las playas, los rios y océanos, y en donde se acumulan la arena y barro), separa-
das por llanuras (terrenos planos a baja altura sobre el nivel del mar), en donde se encuentran
las localidades de Santa Barbara, San Felipe y San Luis de la Paz.
Al suroriente de San José Iturbide las alturas maximas son mayores a 3,000 metros. La ciudad
de Guanajuato se encuentra en una serrania conformada en la parte norte por rocas de origen
igneo extrusivo o volcdanico (se forman cuando el magma o roca derretida sale de las profundi-
dades hacia la superficie de la Tierra) y las que se extienden al noroccidente por rocas igneas
intrusivas (formadas debajo de la superficie de la Tierra), metamérficas (han sufrido cambios
por la presién y las altas temperaturas) y sedimentarias.
Las partes centro-sur, occidental y suroriental estan conformadas por los volcanes Los Agustinos,
con 3,110 msnm; el cerro Culiacan, de 2,830 msnm, y la Sierra de Pénjamo, con 2,510 msnm, que se
encuentran separados por llanuras, lomerios y valles. Guanajuato esta dividido en 46 municipios.
 Antigiiedad del pais: Los paises independizados recientemente, o aquellos que acaban de pasar
de regimenes autoritarios a democracias, pueden enfrentar mas corrupcioén a causa de, por ejem-
plo, sistemas de gobernanza subdesarrollados u oportunidades de bisqueda de rentas creadas
por la privatizacién de los activos del Estado (Goel y Nelson, 2010). En el contexto de la corrup-
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cién, busqueda de rentas significa incrementar la propia riqueza haciendo uso de los recursos
publicos sin crear nueva riqueza para el Estado.

+ Antigiiedad del estado: El estado de Guanajuato cuenta con una historia de siglos en cuyos acon-
tecimientos podemos encontrar las causas y consecuencias de su actualidad. Se encuentra en el
camino de la plata y los arrieros que pasaban en el trayecto de México-Zacatecas descubrieron
la veta de plata en la sierra y construyeron caminos para conectarla con San Miguel de Allende
y Michoacan, con el objetivo de llevar la plata a la Ciudad de México. Este hecho dio a conocer
a Guanajuato como un gran proveedor de plata a nivel internacional. En 1557 dio comienzo el
poblamiento de Real de Minas de Guanajuato. Tomando como estrategia la fundacion de sitios
estratégicos, uno de los objetivos era el de someter a los teochichimecas que defendieron feroz-
mente su territorio por mas de 50 afios. Posteriormente, en el siglo XVII, la produccion agricola
de Guanajuato crecié de manera considerable, sobre todo en la zona del Bajio. Cabe destacar que
tanto la mineria como la agricultura utilizaron a indigenas, criollos y castas para que realizaran
el trabajo. El estado de Guanajuato fue un lugar de confluencia medular de caminos en el Bajio
y esto lo consolidé como una regioén altamente productiva, con capacidad de abastecerse a si
misma y realizar comercio con el centro y norte del pais. Sin embargo, la riqueza se encontraba
concentrada en muy pocas personas y era notoria la explotacion hacia los estratos sociales ba-
jos. Estos antecedentes de progreso econémico y crecimiento social permitieron para el siglo
XIX una gran coincidencia de intereses sociales y econémicos que permitieron el surgimiento
del movimiento de Independencia cuyo objetivo era el de promulgar a la Nueva Espafia como un
estado independiente de Espafia. Posteriormente, y una vez establecida, la Republica Mexicana
fue sede del Poder Ejecutivo en enero de 1859, cuando Benito Juarez asumio la presidencia mu-
nicipal en la capital del estado. Durante el periodo Porfirista, Guanajuato gozé del lema “ordeny
progreso”,y se hicieron llegar servicios como la electricidad, el ferrocarril, y la arquitectura iconica
neocldsicay art-nouveau. Sin embargo, todas las actividades productivas generan grandes des-
igualdades en la poblacién y la clase trabajadora siempre estaba endeudada y trabajaba turnos
extenuantes. No tenia derecho a manifestarse por condiciones mas justas, ya que las huelgas
eran consideradas un delito. Estas condiciones permitieron que la guerra de Revolucién fuera bien
acogida en el estado. Sin embargo, este periodo desestabilizé el sistema econdémico y genero es-
casez y pobreza. Si bien en el estado de Guanajuato se han realizado elecciones de gobernador
desde 1920, es hasta 1995 que se instala el Instituto Electoral del Estado de Guanajuato como
un organismo auténomo, cuya funcion es organizar las elecciones del estado. Hasta la fecha ha
realizado 11 elecciones, tanto de gobernador, diputados y ayuntamientos, como un plebiscito
en el municipio de Guanajuato. Si bien ha existido en este tiempo democratico la alternancia de
partidos politicos de los poderes, también ha experimentado periodos donde un partido es el que
predomina en los puestos de eleccién popular.

+ La maldicién de los recursos: El monopolio del sector publico en la distribucién y asignacion de
derechos alos recursos naturales permite que se aprovechen las oportunidades econdémicas para
fines corruptos. El sitio web del Instituto de Gobernanza de los Recursos Naturales recalca que
"dada su naturaleza altamente concentrada y rentable, las industrias del petréleo, gas y mineria
pueden generar el tipo de incentivos politicos y privados que favorecen la busqueda de rentas y
la captura institucional (o del Estado)". En efecto, los datos muestran que muchos paises ricos
en recursos sufren de mala gobernanza y corrupcion sistémica (Instituto de Gobernanza de los
Recursos Naturales, 2019).
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Como se ha mencionado anteriormente, el estado de Guanajuato cuenta con recursos natura-
les como las vetas de plata, las tierras de cultivo y, en general, su extension territorial tiene una
gran diversidad de ecosistemas. Actualmente sufre de la explotaciéon minera por parte de em-
presas extranjeras, y existe especulacion de la tierra al pasar de ejidos a particulares y, posterior-
mente, a empresas de agricultura o de industria

* Inestabilidad politica: La estabilidad politica estd asociada con niveles bajos de corrupcion,
mientras que la probabilidad de que exista corrupcién es mas alta en entornos con inestabilidad
politica (Lerman, Loayza y Soares, 2005). La falta de estabilidad en las transiciones a un nuevo
gobierno electo esta particularmente asociada con la corrupcién en el sector publico. La admi-
nistracién partisana, en particular, puede ser la causa de corrupcién en algunos paises. Para una
mayor discusién acerca de la corrupcion, consulte el Moédulo 1l de la Serie de Médulos UNODC
sobre Lucha contra la Corrupcion.

+ Salarios: También se cree que los salarios bajos y la pobreza resultante en el sector publico con-

tribuyen a la corrupcion en algunos paises (Tanzi, 1998).
El estado de Guanajuato cuenta con un tabulador de salarios de los niveles de los puestos de
las dependencias y entidades de la administracién publica. Sin embargo, existe una gran canti-
dad de empleados de contrato que regularmente son quienes operan los proyectos, programas
y entregas de apoyos, y suelen realizar actos de corrupcién.

* Ausencia del Estado de Derecho: La anarquia o un deficiente Estado de Derecho es un con-

tribuyente importante a la corrupcioén a nivel gubernamental. La probabilidad de que ocurran
actos corruptos puede aumentar en lugares donde el sistema legal es incapaz de sancionar a
aquellos funcionarios que participan en la corrupcion (La Porta y otros, 1999; Treisman, 2000).
Ademas, los riesgos de corrupcion son mas altos en paises con derechos a la propiedad me-
nos seguros, pues se usan los medios corruptos para garantizar la seguridad de estos derechos
cuando el sistema legal es incapaz de hacerlo (Dong y Tongler, 2011).
El indice del Estado de Derecho en México (IEDMX), publicado por World Justice Project (WJP) el
26 de abril de 2021, mide el grado de adhesién al Estado de Derecho para reflejar la arquitectura
institucional de México y las competencias de los distintos érdenes de México. Su metodologia
recoge informacién de ocho factores: limites al poder gubernamental, ausencia de corrupcion,
Gobierno Abierto, derechos fundamentales, orden y seguridad, cumplimiento regulatorio, justicia
civil y justicia penal. De este estudio, se califico a Guanajuato con la puntuacién de 0.43, en razén
de 1, siendo ésta la maxima calificacion. De esta manera, Guanajuato se posiciona en el lugar
ocho en una escala positivamente ascendente.

+ Fracaso de la gobernanza: Shah (2006) sostiene que la corrupcion en el sector publico es el re-

sultado del fracaso de la gobernanza. Una gobernanza deficiente puede surgir de una gestion
del sector publico de baja calidad, de la falta de rendicién de cuentas, de una mala relacién entre
el Gobierno y la ciudadania, de un marco legal débil, de la falta de transparencia con respecto a los
procesos en el sector publico y de una poca difusion de la informacidn. La falta de competencia
y capacidad debida a una capacitacion inadecuada también contribuye al fracaso de la gober-
nanza. La relacion entre una buena gobernanza y la corrupcion se discute mas detalladamente
en el Moédulo 2 de la Serie de Mdédulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcién.
Actualmente el estado de Guanajuato trabaja en su fortalecimiento institucional a través de la
generacion de esquemas de interaccion ciudadana, con enfoque de gobernanza, con la finalidad
de contribuir a la transparencia y rendicién de cuentas: componentes fundamentales para com-
batir la corrupcion tanto en los ambitos organizacionales como en los politicos.
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Como ejemplo de ello, existen diversas instituciones que se encargan de combatir la corrupcion
a través del impulso del Gobierno Abierto. Tales ejemplos son:

« Instituto de Acceso a la Informacién Publica para el Estado de Guanajuato (IACIP):
Destacando entre sus facultades vigilar el cumplimiento de la Ley de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica para el Estado de Guanajuato, mediante la emisién de
politicas y recomendaciones que correspondan, para que los sujetos obligados cum-
plan con las disposiciones de esta ley; promover en la sociedad el conocimiento, usoy
aprovechamiento de la informacién publica, asi como la capacitacién y actualizacién
de los servidores publicos en la cultura de acceso a la informacién publica y protec-
cion de datos personales, a través de cursos, seminarios, talleres y cualquier otra forma
de ensefianza y entrenamiento que se considere pertinente, y garantizar la proteccién de
los datos personales, en los términos de la ley en la materia.

« Comité Ciudadano Anticorrupcidn: tiene entre sus principales objetivos vincular a la so-
ciedad guanajuatense en acciones que inhiban actos legal o moralmente deshonestos,
mediante su involucramiento en programas, proyectos y estrategias en pro de la rendicion
de cuentas, la transparencia y el actuar integro de los gobiernos estatal y municipales;

 Secretaria de la Transparencia y Rendicién de Cuentas: tiene como objetivo cumplir la
demanda ciudadana de tener una administracion publica eficiente, honesta y confiable,
encargandose de controlar y vigilar el accionar del Gobierno del estado.

Ademas, cabe destacar que dentro de su ejercicio técnico estd el acompafiamiento de las ad-
ministraciones publicas municipales, con el fin de fortalecer sus capacidades institucionales en
materia de transparencia y rendicion de cuentas, de manera que se replique una accién colecti-
va de cooperacion entre sociedad y gobierno para el combate a la corrupcion y, de esta manera,
observar una voluntad gubernamental para fortalecer los esquemas de gobernanza como com-
ponente relevante en la participacion ciudadana.

+ Tamanio del gobierno: Las investigaciones presentan hallazgos variados sobre la relacién entre
la corrupcién y el tamafio del gobierno. Segun Goel y Nelson (2010) y Rose-Ackerman y Palifka
(2016), mientras mas grande sea el gobierno, habra mas oportunidades para que los funciona-
rios busquen rentas. En cambio, Gerring y Thacker (2005) encuentran que el tamafo del gobierno
no tiene correlacidon con mayores niveles de corrupcién. Una conclusién a la que se puede llegar
gracias a los hallazgos variados de las investigaciones es que la relacion entre la corrupcion y
el tamafo del gobierno depende de otros factores, tales como el tipo de régimen, la estabilidad
politica y la estructura del gobierno (p. ej. federal versus centralizado).

El disefio de la capacidad institucional gubernamental con base en las necesidades sociales es
fundamental para evitar la corrupcidn, por tanto, se deben analizar conjuntamente tamafo del
gobierno (numero, justificacion y diversidad de dependencias), sus recursos (humanos y mate-
riales) y los resultados obtenidos.

Segun la Actualizacién del Programa de Gobierno 2018-2024 para el estado de Guanajuato, la
labor gubernamental se desarrolla en seis ejes prioritarios, donde intervienen las diversas secre-
tarias, instituciones y sistemas, de acuerdo con la naturaleza de sus funciones, a continuacion,
se presenta la conformacion de los ejes:
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Eje Seguridad y Paz Social

 Secretaria de Gobierno

+ Secretaria de Seguridad Pu-
blica

* Secretariado Ejecutivo del
Sistema Estatal de Seguridad
Publica

+ Centro de Evaluaciény Con-
trol de Confianza del Estado
de Guanajuato

* Procuraduria Estatal de Pro-
teccion de Nifas, Nifios y
Adolescentes

* Instituto de Formacioén en Se-
guridad Publica del Estado

» Comision Estatal de Atencidn
Integral a Victimas

Eje Desarrollo Humano y Social

* Secretaria de Desarrollo So-
cial y Humano

* Secretaria de Salud

* Secretaria del Migrante y En-
lace Internacional

+ Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia del Es-
tado de Guanajuato

* Instituto de Salud Publica del
Estado de Guanajuato

* Instituto para las Mujeres
Guanajuatenses

* Instituto Guanajuatense para
las Personas con Discapaci-
dad

+ Comisién Estatal de Concilia-
cién y Arbitraje Médico

Eje Economia Para Todos

» Secretaria de Desarrollo Eco-
némico Sustentable

 Secretaria de Turismo

 Secretaria de Desarrollo
Agroalimentario y Rural

» Coordinadora de Fomento al
Comercio Exterior

* Instituto Estatal de Capaci-
tacion

* Guanajuato Puerto Interior
S.A.deC.V.

» Parque Agro Tecnoldgico Xo-
notli, S.A. de C.V.

* Fondos Guanajuato de Finan-
ciamiento
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Eje Desarrollo Ordenado y Sos-
tenible

» Secretaria de Infraestructura,
Conectividad y Movilidad

 Secretaria de Medio Ambien-
te y Ordenamiento Territorial

* Procuraduria Ambiental y de
Ordenamiento Territorial del
Estado de Guanajuato

» Comisién Estatal del Agua
de Guanajuato

Eje Gobierno Humano y Eficaz

* Secretaria de Finanzas, Inver-
sion y Administracion

+ Secretaria de la Transparen-
cia y Rendiciéon de Cuentas

* Secretaria Ejecutiva del Siste-
ma Estatal Anticorrupcion

* Unidad de Television de Gua-
najuato (Tv4)

* Instituto de Seguridad Social
del Estado de Guanajuato

Eje Educacion de Calidad

* Secretaria de Educacién de
Guanajuato

» Comisién de Deporte del Es-
tado de Guanajuato

* Instituto Estatal de la Cultura

* Instituto para el Desarrollo
y Atencion a las Juventudes
del Estado de Guanajuato

* Instituto de Alfabetizacion
y Educacion Basica para
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Adultos

Instituto de Infraestructura

Fisica Educativa de

Guanajuato

* Museo Iconografico del
Quijote

* Forum Cultural Guanajuato

* Universidad Virtual del Esta-
do de Guanajuato

+ Colegio de Estudios Cienti-
ficos y Tecnoldgicos del Esta-
do de Guanajuato

* Colegio de Educacion Profe-
sional Técnica del Estado de
Guanajuato

+ Sistema Avanzado de Bachi-
llerato y Educacidén Superior

* Escuela Preparatoria Regio-
nal del Rincén

* Instituto de Innovacion, Cien-
ciay Emprendimiento parala |
Competitividad del Estado de
Guanajuato

La Ley del Presupuesto General de Egresos del Estado de Guanajuato para el ejercicio fiscal
2021 sefiala un gasto total aproximado de 59,834 millones de pesos en materia de Administra-
cion Publica, incluyendo a todos los ejes arriba mencionados. Ademas, se presenta el gasto por
dependencia o institucién, sin embargo, no se detalla el gasto desglosado por concepto, lo que
representa un drea de oportunidad importante desde la transparencia gubernamental en el ejer-
cicio de recursos.

+ Naturaleza de la burocracia: Tanzi (1998), Kaufman y Wei (1999), y Goel y Nelson (2010) conclu-
yen que la burocracia gubernamental y la intervencién del gobierno en la economia promueven la
corrupcion. Tanzi (1998) afirma también que "la existencia de regulaciones y autorizaciones da
un cierto poder de monopolio a los funcionarios que deben autorizar o inspeccionar la actividad".
También especifica la calidad de la burocracia como un factor importante en la corrupcion.

+ Gasto publico a nivel local: Un estudio de Corrado y Rossetti (2018) aborda la corrupcién publi-
ca en varias regiones de Italia. Mediante el uso de un conjunto de datos regionales sobre delitos
de corrupcion de funcionarios publicos, combinados con variables demograficas y socioecon6-
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micas, encontraron que la extensién del gasto publico a nivel local explica la corrupcién; pero
que las condiciones socioecondmicas y culturales también importan. Sus hallazgos sugieren que
"las regiones que histéricamente han dado menos importancia a erradicar la corrupcion pueden
estancarse en un circulo vicioso de niveles mas altos de corrupcion' y que "es menos probable
que las personas que residen en regiones donde la corrupcién es mas alta y persistente estén
satisfechos con los servicios publicos".
Por su parte, dentro del Programa de Gobierno 2018-2024, el Eje Gobierno Humano y Eficaz
prevé el objetivo 6.1.2 Garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas, destacando den-
tro de sus estrategias la optimizacion del manejo de las finanzas publicas, y como principales
acciones el robustecer el Sistema de Evaluacién del Desempefio vinculando todas las etapas
del ciclo presupuestario, impulsar la evaluacion como herramienta para incrementar la efecti-
vidad de las acciones publicas, fomentar la cultura de austeridad y administracion eficiente en
la Administracién Publica Estatal e integrar el modelo de Presupuesto Base Cero en la etapa de
presupuestacion del Presupuesto basado en Resultados (PbR).
Asi, el compromiso del estado de Guanajuato es brindar los mejores resultados a la ciudadania
generando el mayor valor publico posible a través de cada una de sus acciones y del ejercicio
responsable de los recursos. Para ello, se ha asumido el reto de transformar la administracion
publica en un modelo basado en la Gestién por Resultados. Este reto implica dar continuidad
al Presupuesto basado en Resultados (PbR) y al Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED),
componentes clave para la modernizacion del modelo de desarrollo en el estado.
Un presupuesto con enfoque en el logro de resultados consiste en que los 6rganos publicos es-
tablezcan de manera puntual los objetivos que se alcanzardn con los recursos que se asignen a
sus respectivos programas, y que el grado de consecucion de dichos objetivos pueda ser efecti-
vamente confirmado mediante el Sistema de Evaluacion del Desempefio.
Dicho Sistema, como herramienta de la Gestidn por Resultados, es definido como "El conjunto de
elementos metodolégicos que permiten realizar una valoracion objetiva del desempefio de los
programas, bajo los principios de verificacion del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con
base en indicadores que permitan conocer el impacto social de los programas y de los proyectos".
+ Capital social: El capital social se refiere a los "vinculos, valores compartidos y conocimientos
en la sociedad que permiten que las personas y grupos se tengan conflanza mutua y asi trabajen
juntos" (OCDE, 2007c, p. 102). El estudio de Corrado y Rossetti (2018) hallé que las regiones con
mas capital social son mas propensas a tener menores niveles de corrupcion. Sus resultados
confirman los estudios realizados por Paldam y Svendsen (2002), y Bjgrnskov y Paldam (2004),
quienes reportan que los niveles altos de capital social estan relacionados con menos corrup-
cién, aunque no esta claro si el capital social conduce a menos corrupcion o si poca corrupcion
conduce a mas capital social.
Basada en la Encuesta Nacional de Calidad e impacto Gubernamental (ENCIG) 2019, la siguien-
te grafica muestra la percepcién del ciudadano respecto a la corrupcion cuando tiene contacto
con algun servidor publico.
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Grafica 5. Tasa de prevalencia de corrupcion

Tasa de prevalencia de corrupcion por cada 100,000 habitantes

51,670
43,440
16,200
15,732
Tasa de prevalencia sobre el Tasa de prevalencia sobre la Tasa de prevalenca de corrupcién al
conocimiento de la existencia de vivencia de un conocido en actos de realizar un tramite personalmente
corrupcion al realizar un tramite corrupcion al realizar un tramite
Nacional B Guanajuato

Fuente: INEGI. ENCIG, 2019.

* Proyectos Unicos grandes: Locatelli y otros (2017) analizan diferentes tipos de corrupcién y
proyectos que son propensos a la corrupcion. Sus hallazgos sugieren que cuando los actores
publicos desempefian una funcién clave en "proyectos Unicos grandes” —es decir, proyectos de
financiacién publica que ocurren una vez y no tienen un predecesor que dé orientacion— es mas
probable que estos proyectos se vean afectados por la corrupcion, en comparacion con proyec-
tos mas pequefios y rutinarios.

+ Conflictos de intereses: La Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE,
2003) definié el conflicto de intereses como "un conflicto entre el deber publico y los intereses
privados de un empleado publico, cuando el empleado tiene a titulo particular intereses que po-
drianinfluirindebidamente en la forma correcta de ejercicio de sus funciones y responsabilidades
oficiales". Un ejemplo de conflicto de intereses incluye la situacién denominada "puerta giratoria“,
en la cual los funcionarios publicos obtienen puestos lucrativos en el sector privado una vez que
se retiran del servicio publico, esperando usar sus contactos en el sector publico para beneficiar
a la empresa privada (Ferguson, 2017). Los tipos de "intereses privados" que pueden conducir a
un conflicto de intereses incluyen cosas objetivas como la gerencia en una empresa, pero tam-
bién puede incluir intereses subjetivos, ideoldgicos, politicos y personales que pueden influenciar
indebidamente las funciones publicas" (Ferguson, 2017; Rose-Ackerman, 2014). La existencia de
un conflicto de intereses en si no es necesariamente ilegal. Lo que si es ilegal, sin embargo, es
el no revelar un conflicto de intereses o el mal manejo de este.

* Rezago digital: Con la disminucion de la brecha digital se debe acercar a la ciudadania a la infor-
macién publica eficaz, que incremente sus conocimientos y los incentive a participar activamen-
te en procesos gubernamentales disminuyendo con esto su vulnerabilidad ante la corrupcion.

31



Guanajuato. La corrupcidn en el sector publico

Modulo 4

Diversas organizaciones proponen cambios en sus politicas digitales como un medio para comba-
tir la corrupciény a la vez sumando a la transparencia; ejemplo de esto es la Plataforma Nacional
del Sistema Estatal Anticorrupcion que, dicho por ellos, es “inteligencia anticorrupcién con datos”.
* Tecnificacién de la informacion: La informacion generada por las Instituciones esta pensada'y
redactada desde la perspectiva técnica y no se considera al consumidor final que es el ciudada-
no, esto dificulta la comprension de los procesos gubernamentales coartando el derecho de la
poblacion a acceder a los proyectos, programas, acciones, obras, tramites y servicios.
En el manual de Lenguaje Ciudadano, emitido por la Secretaria de la Funcion Publica, se estable-
ce el concepto de lenguaje ciudadano como que “al que va dirigido obtenga la informacion que
necesita. Es la expresion simple, clara y directa de la informacién que los lectores (servidores
publicos y ciudadanos) necesitan conocer”.
En la Secretaria de la Transparencia y Rendicion de Cuentas se tomaron acciones especificas en
la “destecnificacion” de informacidn, con lo que se mejoré el proceso de seguimiento a las reco-
mendaciones que los ciudadanos emiten a las instituciones de las que son beneficiarios, reforzan-
do la confianza de los ciudadanos en el gobierno al comprobar que se escuchan sus peticiones
y se les da una respuesta precisa a las mismas. Lo anterior aboné a mejorar la calificacion del
estado en el indice Estatal de Capacidades para el Desarrollo Social (IDES).
Logros especificos:

 Se hicieron llegar a las instituciones las sugerencias de los ciudadanos en el propio len-
guaje en el que se emitieron.

+ Se modificaron los formatos para que se incluyera nombre del responsable de la res-
puesta y se informa de manera muy clara si realizara alguna modificacién de mejora,
con qué acciones, fechas de cumplimiento, y evidencia que en su realizacion se debe
incluir fundamentacién, aun cuando la respuesta sea negativa.

* Respuesta de las instituciones a 411 de 426 recomendaciones hechas por sus benefi-
ciarios.

* Publicacién de respuestas positivas o negativas en lenguaje claro y sencillo, con funda-
mentacion y responsables.

» Reforzamiento de la confianza de los ciudadanos en el gobierno a través de la respuesta
y escuchar sus opiniones.

* Modificaciones reales a PSE en beneficio de los ciudadanos y generados por ellos.

* Publicacién de todas las respuestas y evidencias en plataformas digitales a fin de que
los ciudadanos puedan verificar los resultados de su opinién.
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Teorias que explican la corrupcion

Como la corrupcion es un fenomeno complejo, ninguna teoria la explica en toda su extension. Esta
parte del Mddulo analiza las principales teorias que se usan para explicar el porqué de la corrupcién.

> Teoria del agente-principal

El deseo de beneficio personal se entiende a menudo como la principal causa de corrupcion en el sec-
tor publico, pero esto es una simplificacién de las complejas relaciones entre las personas y el Estado.
Hay muchas teorias que ayudan a deconstruir estas relaciones. Dos de las principales teorias sobre
la corrupcion en la literatura econémica son la del modelo agente-principal y el problema de agencia
relacionado (consulte, p. €j., Klitgaard, 1988; Shleifer y Vishny, 1993). El modelo agente-principal asu-
me que los agentes (funcionarios publicos) sirven para proteger los intereses del principal (ya sea el
pueblo, parlamento o supervisores). Sin embargo, en realidad, los intereses de los agentes a menudo
difieren de los intereses del principal, y, mientras este ultimo puede imponer determinadas reglas en
la relacion agente-principal, hay asimetria informativa en beneficio del agente que podria usar para
su beneficio personal (Groenendijk, 1997). En este contexto, un problema de agencia ocurre cuando
el agente elige involucrarse en una transaccién corrupta, siguiendo sus propios intereses y en detri-
mento de los intereses del principal. Para limitar el problema de agencia, el principal puede disefiar in-
centivos y planes (p. ej. monitoreo, socializacién y supervision) para evitar posibles abusos por parte
del agente (para una discusién mas detallada sobre coémo la teoria del agente-principal se aplica en
la practica, consulte el Médulo 13 de la Serie de Médulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcion).

> Teoria de accion colectiva

Por décadas, |a literatura econémica se apoyé en el modelo agente-principal para explicar la corrupcién
(Groenendijk, 1997). Mds recientemente, la teoria de accién colectiva ha emergido como una explica-
cion alternativa sobre por qué la corrupcion sistémica persiste a pesar de que la ley establece que es
ilegal, y por qué la corrupcidn resiste ante muchos otros esfuerzos de lucha contra la corrupcién en
algunos paises. La teoria de accion colectiva va mas alla de las relaciones tradicionales agente-prin-
cipal y enfatiza la importancia de factores como la confianza y como los individuos perciben el com-
portamiento de otros. Persson, Rothstein y Teorell (2013) consideran la corrupcion sistémica como
un problema colectivo, pues las personas racionalizan su propio comportamiento basandose en per-
cepciones de lo que otras personas harian en la misma situacién. Cuando la corrupcién se convierte
en una norma social, todos comienzan a verla simplemente como la manera de hacer las cosas. Las
personas son conscientes de las consecuencias negativas de la corrupcién generalizada, pero parti-
cipan de acciones corruptas porque creen que "no tiene sentido ser la Unica persona honesta en un
sistema corrupto” (Marquette y Pfeiffer, 2015). En tal entorno, las medidas de lucha contra la corrup-
cién que se basan en el modelo agente-principal no van a ser efectivas, pues no hay "principales con
principios” que hagan cumplir las normas anticorrupcion (Klitgaard, 2004; Persson, Rothstein y Teorell,
2013). Una cultura institucional u organizacional de corrupcion conduce a la normalizacién de précti-
cas corruptas a un nivel tanto social como individual, y a la impunidad cuando se violan o ignoran las
reglas formales de lucha contra la corrupcién (Appolloniy Nshombo, 2014). Para combatir la corrupcion
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en estas circunstancias, se necesita de enfoques colectivos y coordinados, como las coaliciones de
reformas o las alianzas proactivas de organizaciones afines. A estos enfoques a menudo se les llama
iniciativas de “accion colectiva”, y se discuten con mas detalle en el Médulo 5 de la Serie de Modulos
UNODC sobre Lucha contra la Corrupcién.

> Teoria institucional

La teoria institucional —también conocida como institucionalismo— hace uso de caracteristicas insti-
tucionales del pais y del gobierno, como el Estado de Derecho preexistente, normas de lucha contra la
corrupcién bien definidas e instituciones anticorrupcion independientes con poderes coercitivos, para
explicar la corrupcion en el sector publico. La teoria institucional “examina los procesos y mecanis-
mos por los que las estructuras, esquemas, reglas y rutinas se convierten en guias establecidas que
ejercen autoridad sobre el comportamiento social” (Scott, 2004). Para comprender la corrupcion, la
teoria institucional aporta el contexto social y propone una taxonomia para entender cémo la corrup-
cion puede arraigarse en organizaciones, instituciones y en la sociedad, a pesar de la existencia de
un marco anticorrupcioén (Luo, 2005). La teoria institucional considera que la corrupcién esta influen-
ciada por el caracter, disefio y transparencia del sistema politico y sus instituciones. Al mismo tiem-
po, reconoce que la relacion entre la corrupcion, las instituciones, los sistemas politicos, la cultura'y
el género es compleja (Debski y otros, 2018; Stensdta, Wangnerud y Svensson, 2015). Una gran parte
de las investigaciones se ha enfocado en la relacion entre las instituciones politicas por un lado y, por
otro, en la preponderancia y los niveles de corrupcion. Esta investigacion se discute con mayor deta-
lle en Groop (2013). Un resumen sobre este tema se encuentra en el Médulo 3 de la Serie de Médulos
UNODC sobre Lucha contra la Corrupcién.

En relacién con esto encontramos la vision “institucionalista” de la corrupcion politica que Thompson
(1995) y Lessig (2018) desarrollaron. Esta vision enfatiza que, mientras la corrupcion puede ocurrir en
un nivel individual, también puede tener una naturaleza institucional en casos donde las instituciones
estan estructuradas de forma que las hace desviarse de su propdsito original. Un ejemplo paradig-
matico es la financiacién privada de las campafias politicas en los Estados Unidos, como lo explican
Cevay Ferretti (2017, p. 3):

En EE.UU. se les permite a los candidatos que se presentan a las elecciones recibir apoyo finan-
ciero de fuentes privadas tan diversas como los ciudadanos ordinarios, corporaciones privadas
y grupos culturales o religiosos. De este modo, podria pasar que, una vez electo, un politico que
ha recibido apoyo financiero de, por ejemplo, una empresa privada impulse alguna regulacién
que apunte a reducir la presion fiscal en el area donde opera esta empresa.

En este ejemplo, la combinacién de apoyo financiero ilimitado y la falta de transparencia son un proble-
ma, pues, aunque los candidatos no actuan ilegalmente en el nivel individual, esta claro que la practica
de donacidn privada es susceptible a la corrupcion politica. Asi, se puede sostener que la instauracion de
elecciones democraticas es corrupta porque “la practica institucionalizada de recibir fondos privados
para las campafias electorales hace que la instauracién de elecciones democréaticas dependa de (...)
la influencia arbitraria de los poderes financieros” (Ceva y Ferretti, 2017, p. 3). Por consiguiente, el en-
foque institucionalista sugiere que para estudiar la corrupcion nos deberiamos enfocar en la “cesta
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llena” (practicas y mecanismos institucionales distorsionadores) y no en “las manzanas podridas”
(comportamiento indebido individual). Esto también se discute en el Mddulo 1 de la Serie de Médulos
UNODC sobre Lucha contra la Corrupcién.

> Teoria de juegos

Otra teoria que explica la preponderancia de la corrupcion en el sector publico es la de juegos. Esta teoria
toma elementos prestados de la literatura econémica y busca dar razones para las decisiones corruptas
de los funcionarios publicos. En particular, Macrae (1982) sugiere que la corrupcion es parte de un cal-
culo racional y un método integral y a menudo muy arraigado por el que las personas toman decisiones.
En este contexto, las personas se enfrentan al "dilema del prisionero" el cual "ilustra un conflicto entre
el raciocinio individual y grupal” (Kuhn, 2019). La persona le teme a una desventaja si rehisa tomar parte
en practicas corruptas, mientras otras en la misma situacién no rehtsan hacerlo. Como resultado, todas
las personas obtienen algun tipo de beneficio, que, sin embargo, siempre es menor al beneficio que cada
uno de ellos habria obtenido si hubieran rehusado tomar parte de practicas corruptas. Esto se ilustra,
por ejemplo, en el area de las compras publicas, donde los que participan en la corrupcién son agentes
del sector privado que no estan seguros de las acciones de otros. Entonces, el miedo a perder contra
los competidores que actian de una manera ilegal o poco ética motiva a las compafiias éticas a tomar
parte de la corrupcién en la adquisicién. También se debe recalcar que varios factores situacionales y
psicoldgicos podrian desempefar un papel en fomentar comportamientos poco éticos, a veces a pesar
de que la persona tenga las mejores intenciones. Estos factores se discuten mas detalladamente en los
Modulos 6y 8 de la Serie de Mddulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcion.

Corrupcion en compras publicas

Una de las actividades del gobierno mas propensas a la corrupcién son las compras publicas. Las ra-
zones para esto incluyen tanto el “volumen de las transacciones y los intereses financieros en juego”
como la “complejidad del proceso, la cercana interaccion entre los funcionarios publicos y las empre-
sasy la multitud de partes interesadas" (OCDE, 2016). En algunos paises, abusar del proceso de gasto
publico” se ha vuelto la puerta hacia la fortuna" (Salisu, 2000). La corrupcién en las compras publi-
cas puede ser un problema tanto en paises desarrollados como en los que estan en vias de desarrollo,
aunque algunas formas de corrupcion son mas prevalentes en ciertos paises, segun la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC, 2013a). La OCDE (2014) recalca que 57 por cien-
to de todos los casos de soborno en el extranjero se deben a la corrupcion en las compras publicas.

La corrupcion en las compras publicas toma muchas de las formas mencionadas anteriormente, como
el soborno, la malversacién o peculado y el abuso de funciones. Discutir este tema en profundidad,
por lo tanto, brinda ejemplos concretos de cédmo la corrupcion se manifiesta en el sector publico de

9 Disponible en: https://policonomics.com/Ip-game-theory2-prisoners-dilemma/
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maneras que son relevantes en nuestro dia a dia. La corrupcién en las compras publicas merece ser
tomada en cuenta porque tiene impactos y causas Unicos. La corrupcién en las compras publicas pue-
de ocurrir como resultado de conflictos de intereses en donde un funcionario publico quiere asegurar,
para si mismo y para otras partes relacionadas, los beneficios que le pertenecen a la sociedad, des-
viando los requerimientos formales para obtener estos privilegios. Las compras publicas son particu-
larmente susceptibles a la corrupcién en forma de colusién para la fijacién de precios, la permanencia
de carteles y de otras practicas que desincentivan la competencia y hacen que el gobierno no obtenga
una mejor relacion entre calidad y precio en el proceso de adquisicion (Williams-Elegbe, 2012). Tras de-
finir las compras publicas y el concepto afin de gestidn financiera, se usaran ejemplos de corrupcién
en las compras publicas para ilustrar las causas, manifestaciones y consecuencias de la corrupcién en
el sector publico, asi como la corrupcién mas ampliamente en la sociedad.

Guanajuato se sustenta de manera normativa en la Ley de Contrataciones Publicas para el Estado
de Guanajuato. Dentro de ella se explican diferentes aspectos relevantes para el entendimiento del
sistema de contratacién publica y adquisiciones. Una de ellas es la definicidon de los procesos de asig-
nacion de contratos.

* Licitacion publica: El procedimiento administrativo mediante el cual se convocé a todos los po-
sibles interesados para que, sujetandose a las bases establecidas, presenten sus ofertas con la
finalidad de seleccionar la mds conveniente para la adquisicién, arrendamiento de bienes mue-
bles y contratacidn de servicios por los sujetos de esta ley.

* Licitacion restringida: El procedimiento administrativo mediante el cual se invita a determinados
proveedores, para que sujetandose a las bases establecidas presenten sus ofertas, con la finali-
dad de seleccionar la mas conveniente por los sujetos de esta ley.

 Adjudicacion directa: El procedimiento administrativo a través del cual los sujetos de esta ley, o
los comités o subcomités segun se trate, asignan libremente a una persona un contrato para la
adquisicion, atendimiento o enajenacion de bienes y para la contratacion de servicios.

De igual manera, en el estado los contratos de obras publicas y de servicios relacionados con las mis-
mas se regulan con la Ley de Obra Publica y Servicios Relacionados con la misma para el Estado y los
Municipios de Guanajuato y su correspondiente reglamento y, por lo tanto, se adjudican a través de licita-
ciones publicas, para asegurar al estado las mejores condiciones. Sin embargo, dicha ley prevé algunas
excepciones a la licitacion publica, siendo estas la licitacion simplificada y la adjudicacién directa que,
si bien en estas dos modalidades no se realiza una convocatoria publica como tal, si prevé ciertos tér-
minos y requisitos establecidos por la convocante y la misma ley que los participantes deben a cumplir.

Es asi que dicha normatividad establece que el procedimiento de licitacion publica se lleva a cabo en
las siguientes etapas:

* Publicacién de la convocatoria.

* Inscripcién de los participantes.

* Visita al sitio donde se llevaradn a cabo los trabajos.
+ Junta de aclaraciones.

* Recepcion y Apertura de propuestas.

* Fallo.
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La licitacion publica inicia con la publicacién de la convocatoria cuando menos una vez en un periodi-
co de circulacién en el estado y, en el caso de licitacion simplificada, con la entrega de la primera invi-
tacion a los licitadores. Ambas concluyen con el fallo correspondiente.

En la etapa de recepciony apertura de propuestas participan aquellos que hayan cubierto los requisitos
de inscripcién y lineamientos de las bases. Las propuestas se presentan en dos sobres cerrados que
se entregaran simultdaneamente y que contienen, por separado, las propuestas técnica y econémica.

Posteriormente, el ente publico contratante realiza la evaluacién de las propuestas, evaluando, entre
otros aspectos, la experiencia en obras o servicios de montos similares, asi como su desempefio y
cumplimiento, la capacidad técnica instalada, el equipo propio, el personal técnico calificado, cumpli-
miento de las obligaciones contractuales, fiscales y de previsidn social; la permanencia y actividad en
el mercado del sector construccién, la aplicaciéon de sistemas de seguridad, y se podra valorar la cer-
tificacion en sistemas de calidad.

Una vez hecha la evaluacion, el contrato se adjudicara a aquel cuya propuesta resulte conveniente por-
que reune las condiciones legales, técnicas y econémicas requeridas por el ente publico convocante,
y garantiza el cumplimiento de las obligaciones respectivas.

Si dos 0 mas proposiciones satisfacen la totalidad de los requerimientos solicitados, y por lo tanto se
consideran convenientes, el contrato se adjudicara a quien presente la propuesta econdémica mas baja.

En caso de que dos 0 mas propuestas cumplan con los criterios sefalados y presenten condiciones
econdmicas iguales, se dara preferencia a las contratistas del estado.

Es importante sefalar que dicha ley dentro de sus preceptos establece que en la vigilancia de la obra
publica y los servicios relacionados con la misma se privilegiara la participacion ciudadana, ademas
de mencionar que los Organos Internos de Control de las entidades e instancias contratantes de obra
publica, asi como la misma Secretaria de Transparencia y Rendicion de Cuentas, participan activamen-
te en vigilar que estos procedimientos de adjudicacién se lleven a cabo en los términos establecidos
por la convocante, asi como en la normatividad correspondiente.

Acorde a la Secretaria de la Funcién Publica, el conflicto de intereses se puede definir como: “La situa-
cién que se presenta cuando los intereses personales, familiares o de negocios del servidor publico
puedan afectar el desempefio debido e imparcial de su empleo, cargo, comision o funciones”.

> Compras publicas y gestion financiera

Las compras publicas representan una cantidad significativa del gasto publico: la OCDE estima que los
paises gastan un promedio de entre 13y 20 por ciento de sus PBI en adquisicion (Transparencia Inter-
national, 2014). Las compras publicas a menudo estan sujetas a una extensa regulacién legal y admi-
nistrativa, con el proposito de salvaguardar los fondos publicos y usar el dinero de los contribuyentes
juiciosamente. El objetivo del proceso de adquisicion es obtener los bienes, servicios u obras necesa-
rios al mejor valor posible, y esto a menudo se conoce como "oferta econdmicamente mas ventajosa
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(OEMV)"."? Esto incluye la consideraciéon de muchos factores como el precio, calidad, funcionalidad, ci-
clo de vida y gastos de enajenacion, asi como los servicios posventa, cuando son relevantes.

El sistema de compras publicas se usa para lograr una serie de metas de gestién publica a través del
gasto publico. Algunos ejemplos son: fomentar la produccién de bienes medioambientalmente sosteni-
bles; involucrar a empresas pequefias, minorias o grupos desfavorecidos en la actividad econémica al
reservar una parte de los contratos publicos para personas en los grupos objetivo (Arrowsmith y Kun-
zlik, 2009), y promover el cumplimiento de los derechos humanos al asegurarse de que las compaiiias
contratadas publicamente los cumplan y de que sus cadenas de suministro estén libres de formas de
esclavitud moderna (Martin-Ortega y O'Brien, 2019). Las compras publicas también se usan con fines
de seguridad militar y nacional. Para una mayor discusién sobre este tema, consulte el Médulo 11 de
la Serie de Mdédulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcion.

El sistema de compras publicas es una parte integral del sistema mas grande de la Gestion de Finanzas
Publicas (GFP) y su éxito o fracaso dependen de la solidez de este ultimo sistema. Como se explica
en el sitio web'" de la Agencia Noruega de Cooperacion al Desarrollo (NORAD): “La GFP incluye todos
los componentes del proceso de presupuesto de un pais, tanto previo (incluyendo el planeamiento es-
tratégico, marco de gasto a mediano plazo, presupuesto anual) como posterior (incluyendo la admi-
nistracion de ingresos, adquisicion, control, rendiciéon de cuentas, informes, monitoreo y evaluacion,
auditorias y supervision)”. Un buen sistema de GFP asegura que el sector publico pueda desarrollar su
funcidén, mejorar la calidad de los servicios publicos, crear una confianza en el sector publico y asegu-
rar el uso eficiente y efectivo de los fondos publicos. Una buena GFP también asegura la competencia
justay transparente y evita la colusion y la influencia de los carteles. Por tanto, establecer un sistema
adecuado de GFP es una medida importante para mitigar los riesgos de corrupcion en el gasto publico.

Cdémo se habia establecido anteriormente, Guanajuato se sustenta de manera normativa en la Ley de
Contrataciones Publicas para el Estado de Guanajuato. Dentro de ella se explican diferentes aspectos
relevantes para el entendimiento del sistema de contratacién publica y adquisiciones.

El estado de Guanajuato cuenta con un portal de Convocatorias y Licitaciones a través de la Unidad
de Transparencia y Archivos del Poder Ejecutivo. Dentro de esta se destacan ciertos aspectos rele-
vantes para la consulta.

Donde estan especificados los aspectos de:

+ Dependencia/Entidad;

* Materia;

* Tipo;

* Afo;

+ Palabra Clave (Nombre de la obra, No. de Licitacion).

10 Disponible en: https://www.designingbuildings.co.uk/wiki/Most_Economically_Advantageous_Tender_(MEAT)

11  Disponible en: https://www.norad.no/en/front/thematic-areas/macroeconomics-and-public-administration/pu
blic-financial-management/
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Las compras publicas son el proceso por el cual el Gobierno compra los bienes, servicios y obras
(construccién) que necesita para funcionar y maximizar el bienestar publico. El sistema de com-
pras publicas que se aborda en este Modulo es todo el sistema de compras del sector publico, inclu-
yendo el presupuesto, gobernanza, auditoria y sistemas de rendicion de cuentas. Ademas de los sub-
sidios y programas sociales, esta es una de las vias principales por donde se invierten las finanzas
publicas, y las enormes cantidades de dinero involucradas pueden proporcionar oportunidades para
practicas poco éticas como el fraude y la corrupcion.

El proceso de compras publicas comprende cinco etapas, y los riesgos de corrupcién ocurren en to-
das las etapas de las compras publicas:

+ Las actividades de pre-seleccion como la evaluacion de necesidades, disefio de proyecto y pla-
neamiento de licitacién publica;

* Proceso de licitacion, incluyendo el planeamiento de especificaciones técnicas y criterios de se-
leccién, publicacion del aviso de licitacidn y presentacién de ofertas;

+ Evaluacién de las propuestas, que comprende el proceso de seleccidn de la mejor oferta;

 Actividades posteriores a la seleccion, las cuales incluyen la administracion y firma de contratos,
enajenacion de activos, renegociacion de contratos, variacion de érdenes, y

* Registros y auditoria.

> Impactos de la corrupcién en las compras piiblicas

La corrupcion en las compras publicas, en general, conlleva todos los impactos negativos de la corrup-
cién. Tanzi (1998) observa que los costos econdmicos y sociales negativos de las acciones corruptas,
en términos de recursos desperdiciados, ineficiencia y oportunidades perdidas, son siempre mas altos
que los beneficios que se podrian obtener mediante tales acciones. Esto reduce por dltimo la confianza
del pueblo en el gobierno y erosiona la integridad publica necesaria para mejorar el bien comun (consul-
te también el Médulo 13 de la Serie de Médulos UNODC sobre Integridad y Etica). Por ejemplo, durante
la organizacién de los Juegos de la Mancomunidad de 2010, India pas6 por numerosos problemas de
adquisicién, como la falta de competencia y licitaciones arregladas, que condujeron a demoras signi-
ficativas y costos mas altos por productos de una calidad menor a la esperada (UNODC, 2013b). En el
contexto de la adquisicidn, las investigaciones comisionadas por la Oficina Europea de Lucha contra el
Fraude (OLAF) sugieren que, en la Unién Europea, las pérdidas directas por causa de la corrupcién en
las compras publicas pueden llegar a 18 por ciento de los costos del proyecto (PwC, 2013). Aparte de
las pérdidas financieras directas y los aumentos en el costo de contratos publicos (Rose-Ackerman y
Palifka, 2016), la corrupcion en las compras publicas puede causar dafos a la ciudadania y los secto-
res publico y privado en diferentes niveles.

Para minimizar los impactos negativos de la corrupcién en las compras publicas, el articulo 9 de Con-
vencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcién (CNUCC) requiere que los Estados parte “adop-
ten las medidas necesarias para establecer sistemas apropiados de compras publicas, basados en la
transparencia, la competenciay criterios objetivos de adopcion de decisiones, que sean eficaces, entre
otros, para prevenir la corrupcién”. El articulo 9 también requiere transparencia y rendicion de cuentas
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en la gestion de las finanzas publicas, como en el presupuesto, informes sobre gastos e ingresos del
Gobierno, auditoria y gestion de riesgos.

Con estos hechos, y como ya se habia mencionado, la Red Ciudadana Anticorrupcion en colaboracion con
el Comité de Participacion Ciudadana del Sistema Estatal Anticorrupcién del Estado de Guanajuato,
realizaron una investigacién para conocer la percepcion ciudadana en torno a la corrupcién en las com-
prasy licitaciones publicas del estado de Guanajuato, cuyo objetivo fue el acercamiento a tres redes:
la empresarial, la profesional y la ciudadana, para conocer su punto de vista, ademas de las oportuni-
dades que detectan en torno a esta tematica.

Dicho estudio, realizado en 2021, arrojé que casi siete de cada 10 ciudadanos, es decir, 68% de los en-
cuestados, considera que existe corrupcion en dichos procesos. 40% cree que ocurre de manera muy
frecuente, mientras que 28% opina que ocurre de manera frecuente. Menos de 15% considera que este
fendmeno es poco frecuente. Desde el punto de vista ciudadano, la corrupcién ocurre cuando no to-
dos los participantes tienen las mismas oportunidades de ganar un concurso.

Grafica 6. Percepcion de corrupcion en las compras y licitaciones publicas estatales en Guana-
juato
¢Qué tan frecuente consideras que hay corrupcion en las
compras y licitaciones Estatales en Guanajuato?

50%

40%
40%
28%
30%
18%
20%
12%
10%
2%

0% |
Muy frecuente Frecuente No sé Poco frecuente Nada frecuente

Fuente: Red Ciudadana Anticorrupcion en colaboracion con el Comité de Participacion Ciudadana del Sistema Estatal
Anticorrupcioén del Estado de Guanajuato.

Asi que, de acuerdo a este estudio, la opinién de los ciudadanos percibe distintas formas en las que
una licitacion publica puede corromperse.

Para dos de cada tres ciudadanos, lo primero que se viene a la mente son acuerdos previos con las
autoridades: sobornos, conexiones o arreglos previos. Lo mas mencionado es aquello que implica una
retribucién monetaria, lo cual tangibiliza la corrupcion. Dentro de este rubro encontramos los sobor-
nos (mencionados por 21% de los encuestados), las conexiones o nepotismo (mencionado por 19%),
y los arreglos previos (de los que habld 17%).
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Para el resto, es comun pensar en mecanismos “escondidos”, turbios u opacos que hacen referencia
a enganfos: irregulares, fantasma, poco claros. 16% se refiere a procesos irregulares; 13% habla de em-
presas fantasma, y 12% menciona costos claros o no definidos.

Al enlistar los riesgos en compras y licitaciones, y pedir a los ciudadanos que marquen cuales cono-
cen, observamos que la mas conocida es el favoritismo. Este es un riesgo familiar para 85% de los
encuestados. En sus propias palabras, se refiere a que la misma empresa o pull de empresas siem-
pre ganan. Esto no permite la competitividad, ni permite a las PYMES desarrollarse, aunque son una
fuerza laboral clave del pais. Sin embargo, cabe destacar que, si bien es la mas reconocida, no es la
mas grave; existen tres riesgos mas que la rebasan. Favoritismo tiene 6.8 de 10 posibles en el ranking
de gravedad. Se ubica dentro del rubro de acuerdos previos.

El segundo riesgo mas conocido es la creacién de empresas fantasma, mencionado por 81% de los
encuestados. Esta se trata del riesgo percibido mas grave de toda la lista mencionada y evaluada por
la ciudadania. Por ende, es considerada la primera que deberia ser atendida o legislada en la politica
publica. Se ubica dentro del rubro de formas turbias u opacas de operar.

El tercero mds conocido es el sobrecosto, con 68% de los ciudadanos. Para los ciudadanos este riesgo
consiste en comprar mas caro de lo que vale. Los precios son inflados para “el moche”, es decir, que
el convocante se lleva una tajada monetaria, haciendo con ello una estrategia ain mas dafiina que el
simple favoritismo o concurso dirigido. El dafo es mas directo en el imaginario: el dinero que debia
ser asignado para el bienestar de la sociedad se va a la bolsa de unos cuantos.

En cuarto sitio encontramos las compras inexistentes simuladas. Si bien este como tal no fue men-
cionado espontaneamente en las mesas de debate, nos dimos a la tarea de evaluarlo y 68% lo marco
como un riesgo existente. Sube hasta el segundo nivel de gravedad, solo por debajo de empresas fan-
tasma. Esto se ubica dentro del rubro de formas turbias u opacas de operar en las licitaciones publicas.

El quinto lugar lo ocupan los concursos dirigidos, mencionados por 61%. También coinciden con el
quinto sitio en gravedad. En palabras de las redes ciudadanas, en este riesgo hay un ganador pre-asig-
nado y no se toma en cuenta al resto, por mas que cumplan con los requisitos. Se reconoce cuando
se da muy poco tiempo para preparar propuesta y llegar con los requisitos listos, o cuando las espe-
cificaciones del concurso se refieren claramente a un proveedor en especial con caracteristicas con-
cretas. Es una de las que mas afecta ya que es menos “ilegal”, pues se trata de una simulacién; los
concursantes participan de buena fe, por lo cual el engafio tiene mas impacto.

En sexto lugar de conocimiento se sitia la complejidad en las especificaciones, con 44% de las men-
ciones. No es considerada como corrupcién directamente, se ubica como ineficiencias del gobierno
gue dan pie no solo a sospechas, sino a manejos poco claros, proyectos atrasados que, si bien no son
ilegales, rayan en la corrupcion. Incluso, quienes trabajan o han trabajado en el gobierno lo admiten.

Con el mismo porcentaje (44%), se encuentra el mal sistema de control y evaluacién de procesos,
qgue no es considerado grave, pero si con gran incidencia. A lo que se refieren en este punto es al he-
cho de que, una vez que es concluido el proceso de la compra, existe un vacio en la verificacion del
puntual cumplimiento de lo contratado, cayendo en practicas de entrega de productos deficientes, no
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apegados a lo contratado, el aumento de precios o tiempos de entrega una vez adjudicado o, incluso,
en el incumplimiento del contrato.

La falta de estudios que justifiquen la licitacion fue mencionada por 42% y es la séptima en lugar de
gravedad. Los ciudadanos saben que, aunque es obligatorio hacer estudios, queda a criterio individual
cémo hacerlos y hay algunas fallas detectables; en ocasiones se cotiza a proveedores como si fuera
a haber invitacion, y los montos solo quedan como referencia para ir con otro proveedor ya pre-acor-
dado. También se habla de que, al no contar con ellos, no hay un precio base y, al no haber referencia,
se provocan ineficiencias.

En cuanto al riesgo de los contratos fraccionados, 33% mencioné conocerlo, y ese esta en sexto lugar
de gravedad. Si bien la corrupcion es reconocible, no es un riesgo que todos los participantes conoz-
can. Se percibe como menos grave, pues si bien es penada, no parece tan incorrecta.

La colusion o carrusel es la menos conocida por los encuestados (solo por 30%). Se beneficia no solo a
una persona, sino a un grupo de personas, lo que lleva a pensar en la gran organizacién que hay detras.

Grafica 7. Percepcion de riesgos en compras y licitaciones

Favoritismo I, 85%
Empresas fantasma | 1 %
Sobrecosto G, /1%

Compra inexistente simulada 68%
Concurso dirigido NG (1%
Complejidad en las especificaciones 44%
Mal sistema de control y evaluacion del proceso 44%
Falta de estudios que justifique la licitacion 42%
Plazos demasiados cortos para cumplir con ellos 35%

Contratos fraccionados GG 33%
Colusion o carrusel GGG 30%
Ninguna 1%
Procesos turbios u opacos . Acuerdos previos

Fuente: Red Ciudadana Anticorrupcion en colaboracion con el Comité de Participacion Ciudadana del Sistema Estatal

Anticorrupcioén del Estado de Guanajuato.

Asi que, de acuerdo con los resultados de la encuesta, las areas del gobierno donde se percibe mayor
corrupcién son las obras publicas. Esto debido a que se trata de obras con las que tienen que convivir
dia a dia. Dudar de su calidad juega con la confianza ciudadana y podria, incluso, tener implicaciones
graves en su vida. En segundo lugar se encuentra la percepcion de corrupcion en servicios, con 19%,
seguida de salud, con 18%. Educacién fue mencionada solo por 4%.

> Causas de la corrupcién en las compras piiblicas

En general, todos los factores que causan la corrupcion en el sector publico también se aplican al area
de compras. Sin embargo, las compras publicas son susceptibles a la corrupcién por algunas razo-
nes especificas.
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La primera son las potenciales grandes sumas de dinero involucradas en los contratos de gran volu-
men. De acuerdo con Ferguson (2018), los proyectos de compras publicas representan hasta 50 por
ciento del gasto publico anual en el mundo. Algunas de las maniobras de corrupcion mas frecuentes
ocurren en este sector. La Operacién Lava Jato (el caso Odebrecht) fue descrito por el Departamen-
to de Justicia de los Estados Unidos como “el caso extranjero de soborno mas grande de la historia”
(Presley, 2018). Este caso implicé a funcionarios de mds de 12 paises y condujo al enjuiciamiento y
condena de numerosos funcionarios de empresas (Lessa, 2017). Otro ejemplo es el caso Alstom, don-
de el director de la firma de ingenieria francesa Alstom fue condenado por conspiracion por sobornar
a funcionarios publicos para asegurar un contrato (Thompson, 2018).

En segundo lugar, los departamentos del gobierno responsables de las contrataciones, también [lama-
dos entidades contratantes, son no comerciales por naturaleza. Tienden a enfocarse en proyectos no
comerciales y puede que no tengan sistemas preparados para responder al riesgo de la corrupcion,
inherente en la naturaleza mas comercial de los procesos de adquisicién. Finalmente, debido a la dis-
crecion permitida en el proceso de diseno de los criterios de evaluacién, un funcionario publico puede
ejercer su poder indebidamente para decidir a qué firmas invitar a participar en la licitacién, disefian-
do criterios de evaluacién que favorecen a una empresa en particular, o manipulando el proceso para
otorgar el contrato a una firma de su preferencia (Soreide, 2002). Un funcionario publico también pue-
de dividir un contrato extenso en muchos contratos pequefos para eludir reglas que requieren publica-
cién y transparencia para contratos mas extensos (Williams-Elegbe, 2012). Es posible que las firmas
privadas intenten no elaborar la documentacién requerida para participar en un proceso de adquisi-
cién o para cometer fraude (como presentar facturas falsas) cuando tratan con el sector publico con
la complicidad de funcionarios publicos (OCDE, 2016), o para obtener informacién confidencial sobre la
licitacion o sobre su competencia (Soreide, 2002).

Corrupcion en empresas estatales

Las empresas estatales cumplen un rol significativo en la economia global y proveen bienes y servicios
importantes en sectores como la electricidad, el transporte y las telecomunicaciones. Estas empresas
representan aproximadamente el 10% del PBI mundial (Peng y otros, 2016), mas del 50% del producto
bruto nacional de economias emergentes (Armstrong, 2015) y cerca de un quinto de la capitalizacién
del mercado mundial (Milhaupt y Pargendler, 2017).

En 2014, la OCDE report6 que se prometio, se ofrecié o se dio 81% (segun su valor) de los casos ex-
tranjeros de soborno investigados entre 1999 y 2013 a funcionarios de empresas estatales (OCDE,
2014). Las empresas estatales con funcionarios publicos de alto rango se encuentran, a menudo, en
el extremo receptor de las maniobras de corrupcion. Histéricamente, las empresas estatales se han
vinculado mucho con los procesos politicos, actuando como cajas negras para el financiamiento poli-
tico de gobiernos a cargo. Las empresas estatales se enfrentan a riesgos particulares de corrupcion,
dada su proximidad al gobierno, su preponderancia en sectores propensos a la corrupcién y practicas
débiles de gobernanza corporativa.
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Debido a la relevancia de las empresas estatales, la comunidad internacional ha centrado su atencién
en establecer normas de gobernanza corporativa a medida para empresas estatales, incluyendo la
transparencia y la integridad. Por ejemplo, la G20 adoptd Principios de alto nivel para prevenir la co-
rrupcion y asegurar la integridad en empresas estatales’ en 2018. Tales esfuerzos apuntan a aislar a
las empresas estatales de la politica requiriendo que adopten estructuras de gobernanza corporativa
que garanticen relaciones transparentes con el accionista (el Estado), estructuras profesionalizadas
de juntas directivas y gerencia, asi como un equilibrio financiero, p. €j. un campo de juego nivelado
con competidores privados con fines de financiamiento, impuestos y subsidios y estandares altos de
transparencia y rendicion de cuentas. Como la colaboracién entre sectores y las asociaciones son un
componente crucial en cualquier negocio exitoso, se puede encontrar mas informacién relacionada
con las empresas estatales en el Médulo 13 de la Serie de Médulos UNODC sobre Integridad y Etica.

En México un ejemplo del desarrollo de la corrupcién al interior de empresas estatales es el caso de
Petréleos Mexicanos (PEMEX), en la que desde 2003 se detectd la realizacion de contratos con graves
irregularidades, de acuerdo a la Auditoria Superior de la Federacion, mismos que son equivalentes a
8% del total de ingresos dentro de la empresa durante el periodo que va de 2003 hasta 2012. (Toledo,
s/f.) Por otro lado, derivado del caso de corrupcién transnacional conocido como Caso Odebrecht se
iniciaron las investigaciones por probable responsabilidad dentro de PEMEX, es asi que tras las inves-
tigaciones iniciales y complementarias se inicio el procedimiento de responsabilidad penal y adminis-
trativa contra Emilio Lozoya, quien fue director de PEMEX.

Este caso es uno de los mas paradigmaticos puesto que, previo a las investigaciones por el menciona-
do caso Odebrecht, ya se habian llevado a cabo sefialamientos de irregularidades en la administracion
de esta empresa estatal. Al respecto, Gabriel Toledo Guerrero destaca lo siguiente:

Entre 2008 y 2012, la ASF [Auditoria Superior de la Federacion] dio a Pemex 274 recomendacio-
nes para obtener reparaciones por las pérdidas de los contratos cuestionados. Pemex emitié
respuestas a 267 de las mismas, mas solo acaté tres de ellas.

Dentro de los contratos discutidos se encontraba una licitacién de Pemex otorgada en 2013 a
ADT Petroservicios, una compaiiia que habia sido vetada de participar en licitaciones por la Se-
cretaria de la Funcién Publica (SFP) desde 2009. A pesar de ello, ADT ha recibido al dia de hoy
pagos por mas de 35 millones de ddlares por parte de Pemex (Rosenberg & Pell, 2015). El caso
de ADT no ha sido el Unico, Reuters descubrié que, entre 2006 y 2013, 40 empresas habian reci-
bido aproximadamente 88 millones de dolares a pesar de haber sido vetadas por la SFP.

El caso de PEMEX demuestra las consecuencias de un escaso control de las contrataciones publicas
por empresas estatales, que terminan en una gestion y ejercicio del gasto publico impactando direc-
tamente en los servicios o beneficios que se esperan de estas.

12 Disponible en www.g20.utoronto.ca/2018/final_hlps_on_soes.pdf
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Respuestas a la corrupcion en el sector
publico

Las diferentes maneras en que los Estados responden a la corrupcion se tratan con detalle en los Mé-
dulos 6y 13 de la Serie de Médulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcién. Para los propdsitos de
este Mddulo, se recalca que una respuesta importante para combatir la corrupcién es la adopcion
de normas penales anticorrupcidn, junto con su implementaciéon mediante sanciones e incentivos efec-
tivos. La CNUCC y los marcos juridicos regionales y nacionales establecen normas penales anticorrup-
cién que aplican tanto al sector publico como al privado. Por ejemplo, la CNUCC define los delitos de
soborno y malversacién o peculado, asi como el delito de ocultarlos, lavar sus ganancias y obstruir la
justicia a su favor. EI Modulo 6 de la Serie de Médulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcién abor-
da la aplicacion de estas normas y, particularmente, su deteccion e investigacion.

En el drea de las compras publicas, una manera adicional de abordar la corrupcién es impedir que los
contratistas corruptos accedan a los contratos del gobierno, es decir, inhabilitarlos o incluirlos en una
lista negra. Esencialmente, este método prohibe que los contratistas que hayan sido sentenciados por
ciertas infracciones a la ley o por cuestiones de ética se presenten a licitaciones para contratar con el
Estado por un periodo de tiempo especifico (William-Elegbe, 2012). Esta herramienta se usa profusa-
mente para abordar la corrupcidén en la adquisicidn, y se requiere en los bancos de desarrollo multila-
terales y jurisdicciones como la Unién Europea, los Estados Unidos, Sudafrica, Nigeria, Kenia y muchos
otros paises. Dada su aplicacién en las empresas del sector privado que proveen bienes y servicios
a los gobiernos, este mecanismo se aborda con mayor detalle en el Médulo 5 de la Serie de Médulos
UNODC sobre Lucha contra la Corrupcién.

Los sectores publicos en muchos paises incluyen un organismo anticorrupcion, encargado de abor-
dar la corrupcién en el sector publico y mas alla de este. Los organismos anticorrupcién abordan la
corrupcién mediante una serie de funciones, desde la deteccion e investigacién hasta el procesamien-
to judicial. En algunas jurisdicciones, también desempefian funciones de regulacién, supervision y de
desarrollo de politicas publicas. El Médulo 13 de la Serie de Mdédulos UNODC sobre Lucha contra la
Corrupcidén presenta una discusién mas detallada de los organismos anticorrupcion.’

Finalmente, una respuesta importante a la corrupcién, especialmente cuando se da a gran escala, es la
recuperacion de activos. De acuerdo con Iniciativa para la Recuperacién de Activos Robados (StAR),'
una colaboracién entre el Banco Mundial y la UNODC, (StAR, 2009), un aproximado de entre 20 y 40 mil
millones de ddlares son robados anualmente en paises en vias de desarrollo mediante la corrupcion,
la apropiacién indebida de fondos y otras practicas corruptas. La recuperacién de activos es el proce-
so que usan los Estados para sancionar y devolver fondos publicos robados. Hay varias maneras en
las que las autoridades nacionales pueden recuperar activos robados. Algunos enfoques se dan median-
te la confiscacion penal o sin condena, mediante actuaciones judiciales de jurisdicciones extranjeras

13 Lainformacion sobre el presupuesto, las funciones y otros aspectos de los organismos anticorrupcién también
esta disponible en: www.acauthorities.org/

14 Disponible en: https://star.worldbank.org/resources/asset-recovery-handbook
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y la accién civil privada. Una discusion mas detallada de la recuperacioén de activos esta disponible en
el Médulo 12 de la Serie de Mdédulos UNODC sobre Lucha contra la Corrupcién.

En el estado de Guanajuato, en linea con los esfuerzos anticorrupcion a nivel nacional, la principal es-

trategia para responder a los actos de corrupcién es la conformacion del Sistema Local Anticorrupcion.
En relacién con los érganos que integran este Sistema podemos sefialar los siguientes:

Imagen 2. Estructura del Sistema Local Anticorrupcion de Guanajuato

Presidente
Instituto de
Acceso a la
Informacién 4 Representantes
Publica regionales de los
Organos Internos
de Control

Presidente del
Tribunal de Justicia
Administrativa

o y
Comlte Titular de la
L ° Auditoria Superior
Consejo del Poder COOrdInador }

del Estado de
Judicial

del SEA Guanajuato

Ay

Titular Secretaria
de Transparencia
y Rendicion
de Cuentas

Titular Fiscalia
Especializada
en Combate a la
Corrupcién 2 Integrantes
del Comité de
Participacion
Ciudadana

Secretaria
Ejecutiva
del SEA

Ejecutiva

Fuente: Estructura del Sistema Local Anticorrupcién de Guanajuato.
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El Comité coordinador aglutina las instituciones del estado de Guanajuato encargadas del combate a
la corrupcidn, su principal funcién es la de coordinar las acciones de politica publica en ese combate.

El Comité Rector del Sistema Estatal de Fiscalizacion tiene como finalidad el homologar los procedi-
mientos, criterios, lineamientos y formas de optimizar los recursos utilizados por los encargados de
los procesos de fiscalizacion, tanto internos (OIC) como externos (ASEG).

El Comité de Participacién Ciudadana estd integrado por cinco personas del estado de Guanajuato, y
en él se analizan y se proponen mejoras a las acciones desarrolladas por el gobierno en el combate
a la corrupcion. No son representantes populares, es decir, no provienen de un proceso de votacion,
sino de una convocatoria donde otro grupo de ciudadanos elige entre quienes participan a una persona
para integrar el comité. No forman parte del Gobierno del estado, reciben una prestaciéon econémica
por su participacion, pero no tienen sueldo, ni asistentes, ni prestaciones ni ninguna relacion laboral
con ninguna dependencia del estado. Tampoco tienen personal a su cargo, ni vehiculo, ni ningun tipo
de viatico para el desarrollo de sus funciones. En este sentido, no son servidores publicos, aunque si
estdan sujetos al régimen de responsabilidades administrativas, es decir, pueden ser sujetos de san-
ciones si incumplen con su funcién.

La Secretaria Ejecutiva es el 6rgano descentralizado encargado de la operacién y apoyo técnico del
Sistema Estatal Anticorrupcion.

La Comision Ejecutiva es el érgano de apoyo al Comité Coordinador del Sistema para proporcionar in-
sumos en la toma de decisiones.

La principal diferencia entre el derecho administrativo y el derecho penal es el tipo de bienes juridicos
(valores que tutelan). El derecho administrativo se encarga de vigilar la correcta actuacion de las ad-
ministrativas, salvaguardando los principios de legalidad, honradez, imparcialidad, lealtad y eficiencia.
Mientras que el derecho penal tutela bienes juridicos como la vida, la libertad sexual, el patrimonio de
las personas, y uno de ellos es la buena administracién, por ello existe alguna confusién con los prin-
cipios del derecho administrativo.

El Sistema Estatal Anticorrupcién se sustenta en la siguiente normativa:
+ La Constitucién Politica para el Estado de Guanajuato;
* La Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién de Guanajuato;
* La Ley del Presupuesto General de Egresos del Estado de Guanajuato para el Ejercicio Fiscal;
* El Codigo de Conducta del Sistema Estatal Anticorrupcién del Estado de Guanajuato.
El SESEA cuenta con:
* Comité Coordinador;

» Comité de Participacion Ciudadana;
* Y Comité Rector del Sistema Estatal de Fiscalizacion.
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El Estatuto Organico de la Secretaria Ejecutiva prevé su estructura de la siguiente manera:

|. Secretario Técnico;
Il. Direcciones
Ill. De Vinculacion, Riesgos y Politicas Publicas;
IV. De Gestion e Innovacion Tecnoldgica;
V. Coordinaciones:
a) Administrativa.
b) Asuntos Juridicos.
c) De Planeacién.

VI. Organo Interno de Control.
Cuenta con los siguientes valores:
1. Interés publico

Las personas servidoras publicas actian buscando en todo momento la maxima atencion de las ne-
cesidades y demandas de la sociedad por encima de intereses y beneficios particulares, ajenos a la
satisfaccion colectiva.

2. Respeto

Las personas servidoras publicas se conducen con austeridad y sin ostentacion, y otorgan un trato dig-
no y cordial a las personas en general, y a sus compafieros y companeras de trabajo, superiores y su-
bordinados, considerando sus derechos, de tal manera que propician el didlogo cortés y la aplicacion
armonica de instrumentos que conduzcan al entendimiento, a través de la eficacia y el interés publico.

3. Respeto a los derechos humanos

Las personas servidoras publicas respetan los derechos humanos, ello implica que no deben interferir
arbitrariamente con los mismos o ponerlos en peligro, ya sea directa o indirectamente; se trata enton-
ces de mantener el goce de estos a efecto de que la exigencia de su cumplimiento sea inmediata, en
el ambito de sus competencias y atribuciones. Los garantizan a través del establecimiento de todas
aquellas condiciones que doten a las personas, la habilidad de disfrutar de los derechos, asegurando
juridicamente a través de las estructuras pertinentes el ejercicio libre y pleno de los derechos; se pro-
mueven con el empoderamiento progresivo de los derechos de las personas, tendiente a que conozcan
los mismos, y su mecanismo de defensa, ampliando la base de su satisfaccién, y protegen el deber
de evitar que particulares también atenten contra estas prerrogativas. Lo anterior de conformidad con
los principios de universalidad, que establecen que los derechos humanos corresponden a toda per-
sona por el simple hecho de serlo; de interdependencia, que implica que los derechos humanos se
encuentran vinculados intimamente entre si; de indivisibilidad, que refiere que los derechos humanos
conforman una totalidad, de tal forma que son complementarios e inseparables, y de progresividad,
que prevé que los derechos humanos estan en constante evolucion y bajo ninguna circunstancia se
justifica un retroceso en su proteccion.
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4. Igualdad y no discriminacion

Las personas servidoras publicas prestan sus servicios a todas las personas sin distincion, exclusion,
restriccién o preferencia basada en el origen étnico o nacional, el color de piel, la cultura, el sexo, el
género, la edad, las discapacidades, la condicién social, econdmica, de salud o juridica, la religion, la
apariencia fisica, las caracteristicas genéticas, la situaciéon migratoria, el embarazo, la lengua, las opi-
niones, las preferencias sexuales (orientacion sexual), la identidad o filiacién politica, el estado civil,
la situacidn familiar, las responsabilidades familiares, el idioma, los antecedentes penales o cualquier
otro motivo (que atente contra la dignidad humana).

El principio de igualdad se encuentra inserto en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos y parte del supuesto de que todas las personas se encuentran dotadas de dignidad. Este princi-
pio se rompe cuando existe un trato diferenciado por parte de las personas representantes del Estado
que no tiene una justificacion objetiva, lo que da génesis a la discriminacién.

La corrupcion, por lo tanto, al ser un acto arbitrario que involucra y perjudica a diversas personas ajenas
al ejercicio de la funcién publica, contiene en su ejecucion un trato diferenciado que, por consiguiente,
discrimina o excluye a la ciudadania en uso, goce y ejercicio de sus derechos; impactando negativa-
mente en el proyecto de vida de los grupos mas vulnerables.

5. Equidad de género

Las personas servidoras publicas, en el ambito de sus competencias y atribuciones, garantizan que
tanto mujeres como hombres accedan con las mismas condiciones, posibilidades y oportunidades a
los bienes y servicios publicos; a los programas y beneficios institucionales, y a los empleos, cargos
y comisiones gubernamentales.

Se encuentran capacitados en temas de género y conocen el protocolo para juzgar con dicha perspectiva.

La corrupcién afecta de manera desproporcionada a hombres y mujeres. En el actual contexto mundial, en
el que estamos experimentando un fendémeno denominado “feminizacién de la pobreza”, nos encontramos
con que las muijeres presentan una tasa mayor de pobreza respecto de los hombres (CEPAL, 2016), al mismo
tiempo que las mujeres suelen estar en la primer linea de lucha contra la pobreza, pues los roles de género
impuestos por el sistema sexo-género establecido en las sociedades empujan a las mujeres a hacer frente
a las necesidades y carencias de los hogares, lo que implica que ellas asumen la labor de jefas de familia
y encargadas de los cuidados y mantenimiento del hogar. Para estas labores el acceso a los servicios pu-
blicos, asi como a subvenciones y apoyos gubernamentales es pieza clave, por lo que al haber corrupcion
en la administracién de estos las mujeres son quienes sufren de manera mas directa las consecuencias.

Es asi que las mujeres representan una poblacién fundamental en la deteccion e investigacién de la
corrupcién. La denuncia de actos de corrupcion es fundamental para hacer frente a esta problematica
y por ello es esencial que los grupos poblacionales que sufren sus consecuencias directas tengan al
alcance herramientas que les faciliten la presentacion de quejas y denuncias. Por ello, la transversali-
zacion de la perspectiva de género es esencial para la construccion de politicas publicas y programas
para combatir la corrupcién (Solano, 2019).
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6. Entorno cultural y ecolégico

Las personas servidoras publicas en el desarrollo de sus actividades evitan la afectacién del patrimo-
nio cultural de cualquier nacién y de los ecosistemas del planeta; asumen una férrea voluntad de res-
peto, defensa y preservacién de la cultura y del medio ambiente, y en el ejercicio de sus funciones y
conforme a sus atribuciones promueven en la sociedad la proteccién y conservacion de la culturay el
medio ambiente, al ser el principal legado para las generaciones futuras.

7. Cooperacion

Las personas servidoras publicas colaboran entre siy propician el trabajo en equipo para alcanzar los
objetivos comunes previstos en los planes y programas gubernamentales, generando asi una plena
vocacion de servicio publico en beneficio de la colectividad y confianza de la ciudadania en sus ins-
tituciones.

8. Liderazgo

Las personas servidoras publicas son guia, ejemplo y promotoras del Cédigo de Etica y las Reglas de
Integridad; fomentan y aplican en el desempefio de sus funciones los principios que la Constitucion
y la ley les imponen, asi como aquellos valores adicionales que por su importancia son intrinsecos a
la funcion publica.

Una de las distinciones mas importantes es que en materia de corrupcién existen dos vias muy impor-
tantes a resaltar y explicar su funcionamiento para resolver los hechos. La primera de ellas es la via
administrativa, donde existen tribunales especializados que establecen parametros para sancionar a
servidores publicos que han afectado a la institucion del sector publico, donde se trata de corregiry
remediar el evento. Por otra parte, existe la via penal, donde se toma en cuenta el delito y se persigue a
los involucrados para aplicar una sancién punitiva, para asi remediar y proteger a la sociedad en general
de las afectaciones que pudiera haber ocasionado dicho acto. No obstante, en ambas vias el proceso de
investigacion es sumamente parecido, garantizado el respetar la integridad de toda la poblacion.

Prevencion de la corrupcion en el sector
publico

Como la CNUCC lo reconoce en su articulo 5, los principios fundamentales asociados con la preven-
cioén de la corrupcion en el sector publico son el Estado de Derecho, la debida gestién de los asuntos
publicos y los bienes publicos, la integridad, la transparencia y la rendicién de cuentas. En los articu-
los 7y 8, la CNUCC requiere que los Estados establezcan medidas especificas que aseguren una ad-
hesion a estos principios. Tales medidas incluyen adoptar sistemas basados en el mérito para reclu-
tar y promover a los servidores publicos, implementar criterios para la eleccion de cargos publicos,
mejorar la transparencia del financiamiento de los partidos politicos, prevenir los conflictos de intere-
ses, promover cédigos de conducta para el sector publico y establecer sistemas para la declaracion
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de activos. Medidas adicionales para prevenir la corrupcion, propuestas en los articulos 10 y 13 de
la CNUCC, incluyen promover la participacion de las partes interesadas y el Gobierno Abierto. A con-
tinuacion, se discuten estas y otras medidas que pueden prevenir la corrupcién en el sector publico.

Otros médulos de la Serie de Modulos UNODC sobre la Lucha contra la Corrupcion también abordan
cdmo se previene la corrupcion. En particular, el Médulo 12 discute acerca de la CNUCC y otros ins-
trumentos multilaterales que abordan la corrupcién en el sector publico, por ejemplo, al requerir a los
Estados que adopten medidas preventivas. Por otro lado, el Médulo 13 ilustra cémo las medidas de
prevencion de la corrupcion forman la base de las politicas y esfuerzos nacionales de lucha contra la
corrupcién. Las medidas que mejoran la integridad y ética publicas estan disponibles con mas detalle
en el Médulo 13 de la Serie de Médulos UNODC sobre Integridad y Etica.

Como ya se habia mencionado, con el propdsito de vigilar el apego a la normatividad y prevenir los
actos de corrupcién en los procedimientos de compras y contrataciones, la Secretaria de la Transpa-
rencia y Rendicion de Cuentas participa activamente en:

* Participacion en las sesiones de los comités y subcomités de compras como observadores de la
legalidad en los actos del Comité y Subcomités de Adquisiciones, Arrendamientos y Contratacion
de Servicios, con el objeto de generar certeza juridica y confianza a la ciudadania, asi como a los
licitantes participantes respecto de los actos de dichos 6rganos. La participacion de la Secretaria
de la Transparencia y Rendicién de Cuentas se encuentra en las etapas siguientes: Presentacion de
bases, recepcion y revision de preguntas, junta de aclaraciones, recepcion de muestras, apertura
de propuestas, entrega de dictamenes técnicos, notificacion de fallo y fallo.

* Verificacion de informacion del padrén de proveedores del Poder Ejecutivo, realizando procesos
de revisién al padrén de proveedores confirmando, entre otros, su ubicacién, que sus actividades
sean congruentes con la facturaciéon que emiten, cumplimiento de requisitos de alta, refrendo
y confirmacion de no sancién implementada, ni haber sido sancionados por alguna instancia
normativa.

+ Seguimiento a la aplicacion de los recursos de deuda publica. Verificando que los documentos,
operaciones y registros para determinar la correcta aplicacién del recurso, otorgado mediante las
bases, requisitos y procedimientos para la autorizacién, contratacion, registro, control, manejo y
transparencia de la deuda publica y obligaciones a cargo del estado y sus respectivos organis-
mos descentralizados, empresas de participacion mayoritaria estatal y fideicomisos publicos;
todo apegado al marco normativo establecido. Ademds, implementé la verificaciéon de obras
cuyo objetivo es evaluar de manera preventiva el manejo y aplicacién de los recursos durante el
proceso secuencial de la misma.

 Trabajos coordinados para auditorias con la Secretaria de la Funcién Publica. La Secretaria de
la Funcion Publica y el Gobierno del Estado de Guanajuato, a través de la Secretaria de Transpa-
rencia y Rendicién de Cuentas, realizan auditorias a los fondos y programas de obras, y acciones
financiadas con recursos federales que son transferidos a la entidad federativa de Guanajuato.

+ Atestiguamiento en procedimientos de licitacion de obra publica. Vigilando que los procedimien-
tos de adjudicacion de obras publicas y servicios relacionados con la misma, realizados por las
dependencias, entidades y administraciones publicas municipales, se lleven a cabo de confor-
midad con la normatividad aplicable, lo que permite fortalecer dichos procesos, favoreciendo la
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transparencia y rendicion de cuentas y, en su caso, impulsar y promover la atencién de los posi-
bles hallazgos con el propdsito de evitar su recurrencia.

+ Verificacion preventiva de obra publica. De manera oportuna se verifica la aplicacion de los recur-
sos por las instancias ejecutoras de obra publica para que se cumpla con la normatividad legal y
técnica; impulsando asi que las obras se concluyan y cumplan con su objetivo en tiempo, costo
y calidad. Se realiza durante el proceso secuencial de la obra publicay los servicios relacionados
con la mismay en cualquiera de sus etapas; y se impulsa y promueve la atencién de los posibles
hallazgos con el propésito de evitar su recurrencia. Dicho procedimiento consiste en la revisién
y evaluaciéon documental y fisica de las actividades que llevan a cabo las ejecutoras, y se lleva a
cabo en forma paralela al desarrollo de las obras o servicios relacionados.

* Ejecucion de pruebas de laboratorio de obra publica. Durante las actividades de revision de obra
publica se cuenta con una herramienta de apoyo denominada Laboratorio de materiales. Con
su participacion se deja de lado la subjetividad en cuanto a la verificacion de los parametros de
calidad de algunos de los materiales empleados en las obras publicas, aportando elementos
cuantitativos. El laboratorio coadyuva durante las actividades de verificacion de obra mediante la
realizacion de muestreos y ensayos para revisar que los materiales empleados se apeguen a las
especificaciones establecidas en contrato. Contribuyendo de esta forma en el aspecto preventi-
vo a la calidad de las obras.

> Cddigos de conducta

Los mecanismos de prevencion de la corrupcién a menudo empiezan con reglas que prohiben cier-
tos tipos de conducta. Estas reglas incluyen prohibiciones legales contra la corrupcién y sanciones
penales y civiles dirigidas tanto al sector publico como al privado (Williams-Elegbe, 2012). También
incluyen coédigos de conducta y ética para los funcionarios publicos. De acuerdo con el articulo 8 de
la CNUCC, tales cdédigos se usardn para promover los estandares personales (integridad, honestidad y
responsabilidad) y las responsabilidades profesionales para un desempefio de las funciones publicas
correcto, imparcial, honorable y apropiado. Los cddigos son una guia para los funcionarios publicos
sobre cédmo comportarse en relacion a estos estandares y cdmo pueden ser hallados responsables
de sus actos y decisiones. Ademas de la CNUCC, otras iniciativas de organizaciones regionales e in-
ternacionales también reconocen y promueven la implementacién de cédigos de conducta. Un ejem-
plo de esto es el Codigo de conducta internacional para funcionarios publicos™ que la Asamblea
General de la ONU adopt6 en 1996.

En México, en la Administracion Publica Federal, el 20 de agosto de 2015 se publicé en el DOF el Cé6-
digo de Etica de las personas servidoras publicas del Gobierno Federal.

Asitambién la Comisién Permanente de Contralores Estados Federacion que, a través de la Secretaria
de la Funcién Publica, promueve la creacion e implementacion de los siguientes instrumentos norma-
tivos en las administraciones publicas estatales:

15 Disponible en: www.unodc.org/documents/commissions/CCPCJ/Crime_Resolutions/1990-1999/1996/General_
Assembly/A-RES-51-59.pdf
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+ Modelo de Cédigo de Etica;

 Reglas de Integridad para el ejercicio de la Funcién Publica;

 Lineamientos generales para propiciar la integridad de los servidores publicos y para implemen-
tar acciones permanentes que favorezcan su comportamiento ético, a través de los Comités de
Etica y de Prevencidn de Conflictos de Interés;

* Protocolo de Actuacion de Servidores Publicos que participan en procesos de contrataciones
publicas.

En el estado de Guanajuato, la Secretaria de Transparencia y Rendicién de Cuentas (STRC) emiti6 el
Cédigo de Etica del Poder Ejecutivo del Estado de Guanajuato,’ el cual se publicé en el Periédico Ofi-
cial del Gobierno del Estado numero 34, Segunda Parte, del 15 de febrero de 2019.

El Cédigo tiene por objeto regir la actuacion de las personas servidoras publicas al servicio de las de-
pendencias, entidades y unidades adscritas directamente al C. Gobernador de la Administracion Publica
Estatal, de conformidad con lo previsto en las leyes del Sistema Estatal Anticorrupcién y de Respon-
sabilidades Administrativas para el Estado de Guanajuato.

Asimismo, a través de la propia STRC, se implementa el modelo de Gestién Etica Fincada en Valores,
gue es una herramienta que permite, en el marco de la cultura de legalidad, promover la conducta éti-
ca, integra y la prevencion de conflictos de intereses de las personas servidoras publicas que colabo-
ran en la Administracién Publica del Estado de Guanajuato, como base metodoldgica que contiene los
conceptos, estrategias, métodos, procedimientos, mecanismos y herramientas, acciones que se vean
reflejadas en beneficio de nuestro estado y de los guanajuatenses.

En el Cédigo de Etica, en su articulo cuarto transitorio, se establece que las dependencias y entida-
des del Poder Ejecutivo deberan emitir sus respectivos codigos de conducta. Este documento tiene
por objeto describir de manera clara y precisa las situaciones especificas que orienten el criterio que
deberan observar las personas publicas en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones para
prevenir y disuadir la comisién de faltas administrativas.

De forma complementaria se publicé el Cédigo de Conducta de la Secretaria de la Transparencia y Ren-
dicién de Cuentas’’ en el Periddico Oficial del Estado de Guanajuato Niumero 232, Segunda Parte, de fe-
cha 20 de noviembre de 2019. Este tiene por objeto fundamental establecer y normar los lineamientos
de conducta bajo los cuales se debe regir el actuar de las personas servidoras publicas en su quehacer
cotidiano, propicia el logro y cumplimiento de la mision, vision y objetivos estratégicos de la Secreta-
ria que permiten establecer la forma en que se debe encauzar el compromiso en el servicio publico.

16 Disponible en: http://etica.strc.guanajuato.gob.mx/wp-content/uploads/2020/03/P0_34_2da_Parte_20190215
1610_19-Codigo-de-Etica.pdf

17 Disponible en: http://periodico.guanajuato.gob.mx/downloadfile?dir=anio_2019&file=P0_232_2da_Parte_20
191120_1517_9.pdf
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> Sistemas de recompensas e incentivos

A un nivel basico, todos los paises deberian establecer un sistema que recompense el comportamien-
to apropiado y penalice el comportamiento corrupto en el sector publico. El sistema deberia incluir
motivaciones extrinsecas, como un salario decente y nombramientos y ascensos basados en el mé-
rito. Las investigaciones de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID,
2017) sugieren que no existe una correlacion entre los salarios bajos de los funcionarios publicos y
la corrupcién en todos los paises, pero que, en algunos casos, los salarios mas altos y los nombra-
mientos y ascensos basados en el mérito estan asociados con una probabilidad menor de que se
acepten pagos ilegales. En términos de motivaciones intrinsecas, una moral alta de los empleados es
crucial para que los esfuerzos de lucha contra la corrupcion puedan tener éxito, y hay una tolerancia
menor a la corrupcién entre personas que se encuentran satisfechas con su trabajo (Kwon, 2014). Las
sanciones al comportamiento corrupto estan incluidas en las leyes anticorrupciéon de muchos paises,
y las investigaciones han demostrado que, en algunos casos, las sanciones mas altas o duras a los
comportamientos corruptos pueden llevar a una disminucion de la corrupcion en el sector publico (Fis-
man y Miguel, 2007; Hasty, 2005).

> Accesibilidad

Esto se refiere a la habilidad que todas las firmas tienen de acceder a las oportunidades de contratos
con el Estado (OCDE, 2016). Se requiere una accesibilidad completa para aumentar la competencia
en las compras publicas y fomentar la participacién de pequefias y medianas empresas (PYMES) en
las compras publicas. El acceso se fomenta reduciendo la burocracia inherente en el proceso de lici-
tacion, cuando se reduce el costo de la participacion en las compras publicas y se racionaliza dicho
proceso. Limitar la burocracia es particularmente importante en las compras publicas. El acceso a
los contratos publicos por parte de las PYMES y otras empresas objetivo puede facilitarse mediante
reglas que requieran que una porcion de los contratos del Estado sea otorgada a PYMES, mujeres, mi-
norias y otros grupos objetivo.

> Gestion de recursos humanos

Las reglas y procedimientos de contratacidn, rotacién, ascenso, profesionalizacién y capacitacion de
servidores publicos también juegan un rol en combatir la corrupcién en el sector publico. Por ejemplo, se
espera que la rotacion del personal en posiciones que son vulnerables a la corrupcién ayude a pre-
venir que se formen relaciones corruptas y a romper relaciones corruptas establecidas. La rotacién
también puede generar menos incentivos para los agentes del sector privado de involucrarse en la co-
rrupcion, pues no existiria la garantia de que, en un futuro, el socio corrupto continlde en ese puesto
en particular. El reclutamiento basado en el mérito es otro ejemplo del sistema de gestion de recursos
humanos disefiado para disminuir la corrupcion. El articulo 7 de la CNUCC estipula que el sistema de
gestion de recursos humanos de la administracién publica debe basarse en los principios de transpa-
rencia, integridad y eficiencia. Esto incluye el asegurar la preponderancia de criterios objetivos para
el reclutamiento, retencién, ascenso y retiro de funcionarios publicos, asi como las oportunidades
continuas de aprendizaje, remuneraciones y condiciones de trabajo adecuadas y equitativas para los

54



Guanajuato. La corrupcidn en el sector publico

empleados de la administracion publica. Al igual que con las medidas anticorrupcion, la rotacion debe
estar balanceada con otros asuntos, como el crear competencia y compromiso con el servicio publico.

> Participacion ciudadana y de las partes interesadas

La rendicion de cuentas en el sector publico requiere que una serie de partes interesadas —como las
oficinas anticorrupcion, las organizaciones del sector privado, los usuarios finales, la sociedad civil,
el mundo académico, los medios de comunicacion y el publico en genera— participe en los procesos
del sector publico y, particularmente, en los procesos de adquisiciones (OCDE, 2016). La participa-
cioén ciudadana es especialmente importante a este respecto, incluyendo el contexto de las compras
publicas (Heroles, 2012; Landell-Mills, 2013). En algunos paises, el reconocimiento de la importancia
de la participacion ciudadana en los procesos de compras publicas se refleja en la ley. Por ejemplo,
las leyes de Mongolia y México convocan a la participacién ciudadana en procesos de compras publi-
cas (Parafina, 2015). Esto ha sido probadamente efectivo en México, en términos de reducir el costo
de los contratos publicos (De Simone y Shah, 2012). La participacién ciudadana y los esfuerzos de la
lucha contra la corrupcion se abordan en mas detalle en el Médulo 10 de la Serie de Médulos UNODC
sobre Lucha contra la Corrupcion.

Los ultimos 30 afios han demostrado la fuerza de la accion ciudadana constante y organizada en
campos como la conservacién medioambiental y la rendiciéon de cuentas publicas (Bohorquez y De-
vrim 2012, 26). Este modelo se puede replicar y ya se estd adoptando en el contexto de la adquisicién
(Landell-Mills, 2013, 160) y hay ejemplos donde la ley o la sociedad civil requieren una participa-
cién ciudadana activa (Heroles, 2012). Por ejemplo, en Mongolia, la ley de adquisiciones establece
co-evaluadores de la sociedad civil en los procesos de licitacion (Parafina, 2015). Igualmente, en Mé-
xico se requieren "testigos de la sociedad" legalmente en todas las contrataciones grandes, y esto ha
reducido los costos de los contratos publicos en México (Simone y Shah, 2012, 43).

En esta materia, a nivel local se cuenta con la Ley de Contrataciones Publicas para el Estado de Gua-
najuato, la cual prevé la figura del testigo social, entendiendo por tal a las personas fisicas o morales
acreditadas por la Secretaria de la Transparencia y Rendicion de Cuentas en el padrén estatal de testi-
gos sociales, a través de las cuales se involucra a la sociedad civil en los procedimientos de contrata-
cién que, por su complejidad, impacto o monto de recursos, requieren de una atencién particular. De
la misma forma, la norma citada, en su articulo 55, prevé que en los procedimientos de contratacion
que determine el érgano interno de control de cada entidad o dependencia, atendiendo a la comple-
jidad, impacto o monto de recursos que la contratacién tenga en los programas sustantivos, podran
participar testigos sociales.

Los testigos sociales seran seleccionados mediante convocatoria publica y tendran las siguientes
funciones:

I. Proponer a los sujetos de esta ley y a los 6rganos de control mejoras para fortalecer la transpa-
rencia, imparcialidad y las disposiciones legales en materia de adquisiciones, arrendamientos y
servicios;
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Il. Dar seguimiento al establecimiento de las acciones que se recomendaron, derivadas de su par-
ticipacién en las contrataciones, y

IIl. Emitir al final de su participacion el testimonio correspondiente del cual entregaran un ejemplar
al 6rgano de control. Dicho testimonio debera ser publicado dentro de los 10 dias naturales si-
guientes a su participacion en la pagina de internet del sujeto de esta ley que corresponda.

Asi mismo, en el estado de Guanajuato se promueve la participacion ciudadana en su forma de con-
traloria social con base en los siguientes ordenamientos legales:

* Ley General de Desarrollo Social (Art. 1,4, 10,69,70y 71).

+ Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién (Art. 70).

+ Reglamento de La ley de Desarrollo Social (67, 69, 79).

» Acuerdo por el que se establecen los lineamientos para la promocién y operacién de la Contra-
loria Social en los programas de desarrollo social.

+ Ley de Desarrollo Social y Humano para el Estado y los Municipios de Guanajuato (Art. 9,10y 15).

* Programa Estatal de Contraloria y Evaluacién Social.

 Lineamientos para la Promocion y Operacion de la Contraloria Social en Programas Sociales
Estatales.

* Lineamientos para la Promocion y Operacion de la Contraloria Social en la Obra Publica.

+ Sistema Estatal Anticorrupcién.

* Ley de Responsabilidades Administrativas.

El Gobierno del Estado de Guanajuato, a través de la Secretaria de la Transparencia y Rendicion de
Cuentas, promueve la participacion activa de la sociedad en la vigilancia, control y evaluacién de los
recursos publicos a través del involucramiento de diferentes sectores, tales como:

+ Nifos y nifias de educacion basica.

+ Jdévenes de nivel medio superior y superior.
 Beneficiarios de programas sociales.
 Beneficiarios de obras publicas.

* Servidores publicos.

+ Ciudadania en general.

> Gobierno Abierto y Gobierno electrénico

El articulo 10 de la CNUCC requiere que los Estados adopten procedimientos para la informacién pu-
blicay el acceso a ella. A este respecto, muchos paises han establecido servicios de Gobierno electro-
nico que permiten el uso de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (TIC) en relacion
con las funciones y procesos gubernamentales, con el propésito de incrementar la eficiencia, trans-
parencia y participacion ciudadana (Naciones Unidas, 2016). Las TIC pueden mejorar la prestacion
de servicios publicos, generar confianza entre los ciudadanos y el Gobierno y contribuir a iniciativas de
reforma en el sector publico (OCDE, 2005a). Las TIC se usan activamente para promover la integridad,
particularmente en las compras publicas y en la gestion de las finanzas publicas, pues puede reforzar
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la transparencia, facilitar acceso a postores publicos y simplificar procesos administrativos (Naciones
Unidas, 2016). Ademas, las TIC podrian ayudar a:

Reducir la interaccién directa entre los funcionarios encargados de las adquisiciones y las em-
presas (...) y permitir la deteccién de irregularidades y corrupcion, tales como fraudes en las li-
citaciones, de una manera mas facil. La digitalizacion de los procesos de adquisicion refuerza
los controles anticorrupcién internos y la deteccién de faltas a la integridad; de igual manera,
brinda servicios de auditoria que pueden facilitar las investigaciones (OCDE, 2016).

Un buen ejemplo de la promocioén del acceso a la informacién es la Carta Internacional de Datos Abier-
tos,'® adoptada por 71 Gobiernos nacionales y locales en el mundo (aunque los paises no occidentales
sean la desproporcionada minoria) y refrendada por 49 organizaciones de la sociedad civil y sectores.
La informacion del gobierno que se comparte como parte de la Carta Internacional de Datos Abier-
tos debe cumplir con seis principios: los datos deberian ser: 1) abiertos por defecto; 2) precisos; 3)
comprensibles; 4) accesibles y usables; 5) comparables, y 6) interoperables (siguiendo estandares in-
ternacionales de datos). Los datos deben disefiarse de manera que fomenten una mejor gobernanza
y la participacion ciudadana, y deben promover el desarrollo inclusivo y la innovacion. Otro ejemplo
de un pais que ha adoptado la Carta Internacional de Datos Abiertos es Ucrania, donde se lanz6 un
sistema online y de libre acceso llamado ProZorro™ en 2015 para asegurar que los documentos e in-
formacién relacionados a las compras publicas fueran accesibles para la sociedad civil. ProZorro ha
tenido un impacto mensurable en el ahorro de millones de euros para el Gobierno y en el aumento de
las licitaciones para la adjudicacién de contratos en 50% (Carta Internacional de Datos Abiertos, 2018,
p. 4). En lo que respecta a las compras publicas, la Unién Europea ha adoptado la directiva 2014/24/
EU,? la cual requiere publicar todas las licitaciones publicas cuyos contratos sobrepasen cierto valor
en el Suplemento del Diario Oficial de la Unién Europea. Tales requerimientos legales y esfuerzos por
ofrecer plataformas de informacién abierta son cruciales para prevenir oportunidades de corrupcién.

A fin de ayudar y darle al gobierno apoyo y conocimiento técnico sobre cémo implementar iniciativas
de datos abiertos, el Programa de Datos Abiertos para el Desarrollo (OD4D)?' ofrece numerosos recur-
s0s y programas de capacitacion. La guia abierta anticorrupcion?de la 0D4D, por ejemplo, presenta el
uso de datos abiertos para promover y reforzar los esfuerzos de lucha contra la corrupcion. Moldavia
es un ejemplo del uso de la OD4D por parte de los paises.

El desarrollo de formas de gobierno electréonicas impacta directamente en la construccion de bue-
nos gobiernos, por ello es importante conocer y profundizar nuestros conocimientos acerca de lo que
es el gobierno electrénico. A continuacién, podran encontrar diversas definiciones de este concepto.

18 Una lista completa de las naciones que han adoptado la Carta de Datos Abiertos esta disponible en: https://open
datacharter.net/government-adopters/

19 Disponible en: https://prozorro.gov.ua/en
20 Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32014L0024

21 Disponible en: www.od4d.net/about.html

22 Disponible en: https://open-data-charter.gitbook.io/open-up-guide-using-open-data-to-combat-corruption/

57

Modulo 4



https://opendatacharter.net/government-adopters/
https://opendatacharter.net/government-adopters/
https://prozorro.gov.ua/en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32014L0024
http://www.od4d.net/about.html
https://open-data-charter.gitbook.io/open-up-guide-using-open-data-to-combat-corruption/

Guanajuato. La corrupcidn en el sector publico

Modulo 4

El gobierno electrénico es una innovacion continua de los servicios, la participacion de los ciudadanos
y la forma de gobernar mediante la transformacion de las relaciones externas e internas a través de la
tecnologia, el Internet y los nuevos medios de comunicacion (Gartner Group, como se citd en Nasser, A.).

El gobierno electrénico se refiere al uso de tecnologias de informacion por parte de las agencias gu-
bernamentales que tienen la habilidad de transformar las relaciones entre los ciudadanos, los nego-
cios y otros brazos del gobierno (Banco Mundial, como se cit6é en Nasser, A.).

El proceso de adaptacion a la actual revolucién de las tecnologias y la informacién implica diversos
retos para los gobiernos, pero el éxito en este proceso genera consecuencias positivas en el combate
a la corrupcion, puesto que nos acercamos a la mejora de las herramientas para la deteccion e inves-
tigacion de los posibles hechos de corrupcién que son objeto de las mismas. En ese sentido, el con-
cepto de transformacion digital nos ayuda a entender que no solo se trata del uso de las tecnologias
de lainformacién, sino del cambio en los procesos, metodologias, esquemas y pensamiento de traba-
jo. Es asi que podemos definir a la transformacion digital como el “proceso de migrar la organizacion
desde un enfoque tradicional hacia nuevas formas de trabajo y pensamiento, incorporando tecnolo-
gia emergente. Usualmente involucra cambio en tipo de liderazgo, estimulo a la innovacioén y nuevos
modelos de negocio” (Mufioz, R. 2018, p.3).

> Gestion de conflictos de intereses

La cuestion de los conflictos de interés en el sector publico ha logrado una especial relevancia en los
afos recientes. Diversos factores explican este hecho. En primer lugar, existe una importante doctrina
que desarrolla el tema de los conflictos de interés, principalmente en el sector publico. La doctrina, en
general, ha establecido vinculos conceptuales y practicos entre los conflictos de interés y dos cues-
tiones centrales del debate sobre el gobierno. Por un lado, este tema se relaciona con la denominada
“ética publica”. En este sentido, existen marcos legales e institucionales que desarrollan el tema de
los conflictos de interés como una parte de las politicas de “ética publica” o de integridad. Tal desa-
rrollo tiene un caracter eminentemente preventivo y se desarrolla fundamentalmente en la esfera ad-
ministrativa (De Michelle, 2004).

En materia de conflictos de intereses se han adoptado una serie de tratados y acuerdos internacionales
que contienen referencias concretas al tema, uno de ellos en la Convencién de las Naciones Unidas con-
tra la Corrupcion de 2003, misma que en su articulo 7 nimero 4 sobre el sector publico, alude al compro-
miso general de los Estados parte de procurar prevenir dichos conflictos. En su articulo 8 sobre cédigos
de conducta para los funcionarios publicos, sefiala el establecimiento de sistemas de declaracion de
bienes, intereses y regalos por parte de estos, con miras a evitar posibles conflictos de intereses. En su
articulo 12 namero 2.b, relativo al sector privado, contiene una mencién general sobre las normas que
regulan la actividad privada y deben apuntar, entre otros fines, a la prevencion de conflictos de intereses.
Este mismo articulo, en su nimero 2.e establece las restricciones que los Estados pueden considerar
imponer para prevenir la posibilidad de la llamada “puerta giratoria”.

Por otra parte, organizaciones internacionales como la Organizacién para la Cooperacién y el Desarro-
llo Econémicos (OCDE) han desarrollado un extenso trabajo relacionado con la cuestion de la gestion
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publica, la transparenciay la integridad. El Gltimo resultado de una serie de iniciativas es precisamente
una guia sobre la prevencion de los conflictos de interés en el sector publico, que recoge la experien-
cia de la mayoria de los paises pertenecientes a esta organizacion (De Michelle, 2004).

La Guia sobre el Manejo de Conflictos de Intereses en el Sector Publico y Experiencias Internaciona-
les de la OCDE inclusive hace una distincion de los tipos de conflictos de intereses, siendo estos los
siguientes:

a) Conflicto real. Existe uninaceptable conflicto de hecho entre los intereses individuales o privados
del funcionario publico y sus obligaciones publicas.

b) Conflicto aparente. Se refiere a la situaciéon en que existe un interés personal que no necesaria-
mente influiria en el funcionario publico pero que podria dar lugar a que otros consideren que
puede influir en el cumplimiento de sus deberes.

c) Conflicto potencial. Alude al caso en el que un funcionario publico tiene un interés privado que
puede convertirse en un conflicto de interés en el futuro, por ejemplo, si un familiar trabaja en la
misma organizacién y es promovido por el funcionario, quien es su superior.

Estos referentes internacionales reiteran la importancia que posee el tema de conflictos de intereses
en la agenda de diversos actores relacionados con la gestién publica y la gobernabilidad.

Los conflictos de intereses pueden conducir a la corrupcién; por tanto, tales conflictos necesitan ser
divulgados y abordados de manera que se pueda prevenir caer en ella. En general, los conflictos de in-
tereses se abordan mediante requerimientos financieros y de declaracion patrimonial, codigos de con-
ducta y otras regulaciones, como prohibir a los funcionarios publicos trabajar en el sector privado por
cierto periodo de tiempo después de haberse retirado del servicio publico. El propésito de estas me-
didas es requerir a los funcionarios publicos que se abstengan de tomar decisiones que conduzcan a
un conflicto posible o real (Mattarella, 2014).

La mayoria de los sistemas modernos de declaracion de activos e intereses se desarrollaron después
de la adopcién de la CNUCC, en respuesta a los requerimientos del articulo 8 de la Convencién para
evitar posibles conflictos de intereses en el futuro, facilitar la gestion de tales conflictos y asegurar
que los funcionarios publicos corruptos no puedan ocultar los ingresos de cualquier actividad ilegal
(Naciones Unidas, 2018). Las medidas de datos abiertos, discutidas en la seccién anterior, también
se pueden usar para facilitar el procedimiento de declaracion de activos para funcionarios publicos.
Adicionalmente, hacer que la informacion sea de facil acceso para temas como la declaracion de ac-
tivos y los procesos de licitacion en las compras publicas anima a los periodistas e investigadores a
analizar la informacion y sectores de la sociedad que a menudo son vulnerables a la corrupcion.

> Ambiente propicio para el cumplimiento

En relacion con asegurar el cumplimiento de las reglas y normas anticorrupcién en el sector publico,
las maneras comunes de crear un ambiente propicio para el cumplimiento son los “empujoncitos” y
programas de capacitacion. La teoria del empujoncito fue popularizada por Thaler y Sunstein (2008),
quienes la definieron como:
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Cualquier aspecto de la arquitectura de las decisiones que altera la conducta de las personas
de una manera predecible sin prohibir ninguna opcién ni cambiar de forma significativa sus in-
centivos econémicos. Para que se pueda considerar como un empujoncito, debe ser facil de im-
plementar y rentable. Los empujoncitos no son 6rdenes. Colocar la fruta de forma muy visible
es un empujoncito. Prohibir la comida chatarra no lo es.

La teoria del empujoncito supone que, cuando se enfrentan a una decision, es mas probable que las
personas tomen una opcién por defecto y, asi, presentar alternativas simples al momento de tomar
decisiones puede alterar el comportamiento sin una exigencia de estricto cumplimiento.

En el contexto de la corrupcion, el concepto de rendicién de cuentas del ambiente (ambient accounta-
bility) lleva la teoria del empujoncito un poco mas alld y usa "el espacio fisico y el ambiente construido
para empoderar a las personas, ayudarlas a entender/defender sus derechos y detener la corrupcion
justo alli donde importa —ideas, inspiracion, evidencia de pegatinas, murales y carteles, hasta inter-
faces de retroalimentacion, pantallas urbanas e intervenciones arquitecténicas—". (Zinnbauer, 2012).
Las capacitaciones acerca de la lucha contra la corrupcién y ética son comunes en el sector publico y
en areas especializadas, como las compras publicas —la idea es concientizar a los funcionarios sobre
las reglas, las dreas de riesgo y las medidas que se deben tomar cuando se encuentren en un dilema
ético (OCDE, 2007a). La gestion de integridad y ética se discute con més detalle en los Mddulos 11,
13y 14 de la serie de Médulos UNODC sobre Integridad y Etica.

> Monitoreo y supervisién

El monitoreo se puede dar en forma de auditorias, de medidas de transparencia que brinden la infor-
macién necesaria para que el sector publico se haga responsable y de monitoreo de la sociedad civil.
La investigacion de Di Tellay Schargrodsky (2003) demuestra que las auditorias en hospitales publicos
en Argentina redujeron el costo de suministros médicos en 15%, y Bobonis, Fuertes y Schwabe (2016)
muestran que las auditorias redujeron la corrupcion municipal 67% en Puerto Rico. El tipo y naturaleza de
la supervision sobre el proceso de adquisicidn, por ejemplo, depende de una evaluacién de riesgos del
ambiente de adquisicion. Los mecanismos de control pueden, por tanto, servir como herramientas de
gestién de riesgos, siempre y cuando sean "congruentes e incluyan procedimientos claros que respon-
dan a sospechas creibles de infracciones a las leyes y reglamentos y que faciliten las denuncias ante
las autoridades competentes sin temor a represalias” (OCDE, 2016).

En México los procedimientos de auditoria, que dan lugar a una de las formas de monitoreo y super-
vision de recursos publicos, se realizan a través de organismos de fiscalizacion como la Auditoria Su-
perior de Federacién, los organismos de fiscalizacidn de las entidades federativas y contralorias en el
orden de gobierno municipal. Adicionalmente, existen dependencias administrativas que funcionan
como dreas de auditoria interna que monitorean el cumplimiento de determinadas normas de control
y cumplimiento de obligaciones.

Un aspecto relevante de la aplicacion de procedimientos de auditoria constituye la orientacion hacia
la cual se enfoca la vigilancia del ejercicio de recursos. En este sentido, en México se cuenta desde
2014 con un Marco Integrado de Control Interno (MICI), el cual es una guia de observacién y aplicacién
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para las dependencias y entidades de los distintos 6rdenes de gobierno que ejercen recursos publicos
y que supone el establecimiento de normas minimas de control y gestion de riesgos, principalmente
los relacionados con la posible comisién de actos de corrupcion.

El MICI define, al igual que el COSO, cinco componentes: ambiente de control, evaluacion de riesgo,
actividades de control, informacién y comunicacion, y supervision. Ademas, cada uno de los compo-
nentes descritos contiene a su vez principios y puntos de interés, traduciéndose estas Ultimas en ac-
ciones concretas a implementar.

Es precisamente en el Gltimo componente, la supervisién, que se enfocan los esfuerzos para vigilar el
adecuado funcionamiento de las medidas de control implementadas por la organizacién publica aten-
diendo puntualmente a dos principios:

* Principio 16. La Administracién, debe establecer actividades para la adecuada supervisién del
control interno y la evaluacion de sus resultados, en todas las unidades administrativas de la ins-
titucion. Conforme a las mejores practicas en la materia, en dichas actividades de supervision
contribuye generalmente el area de auditoria interna, la que reporta sus resultados directamente
al Titular o, en su caso, al Organo de Gobierno; y

* Principio 17. La Administracion es responsable de que se corrijan oportunamente las deficien-
cias de control interno detectadas.

En el estado de Guanajuato se cuenta también con normas especificas en materia de control, de las
cuales se espera contribuyan con su cumplimiento a mejorar la gestién y las condiciones de supervi-
sion y monitoreo. Cuenta de ello son los Lineamientos Generales de Control Interno para la Adminis-
tracion Publica del Estado de Guanajuato y el Modelo Estatal del Marco Integrado de Control Interno.

Bajo estas consideraciones puede entenderse que la supervision en el ejercicio de los recursos sucede
en dos vias: la primera, de manera externa por medio de los organismos de fiscalizacién, y la segunda,
de manera interna a través del establecimiento de medidas adecuadas de control y deteccion de riesgos.

La implementacion de tales acciones (normas y la ejecucion de procedimientos de auditoria) suponen,
en una logica causal, un elemento de monitoreo y vigilancia de las instituciones publicas propicio para
contribuir en el combate a la corrupcién.

> Rendicion de cuentas y escrutinio (el principio de los cuatro ojos)

El principio de los cuatro ojos se refiere a un requerimiento para que algunas actividades o decisio-
nes del sector publico deban ser aprobadas por al menos dos personas. El principio de los cuatro ojos
es una herramienta para el monitoreo y una rendicién de cuentas mas alta, y opera sobre la base de
que es mas dificil corromper a dos personas que a una (Bodenschatz e Irlenbusch, 2019), aunque tal
vez este no sea el caso en las sociedades sistematicamente corruptas (Williams-Elegbe, 2018).
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Conclusion

Este mdédulo ha buscado ayudar a las y los estudiantes a identificar la corrupcion en el sector publi-
coy a entender su impacto destructivo. Se han explorado las causas subyacentes y las explicaciones
tedricas acerca de la corrupcién en el sector publico, incluyendo la del agente-principal, la accién co-
lectiva, la institucional y la de juegos. El médulo también discute los riesgos especificos de corrupcién
en las areas de compras publicas y las empresas estatales, asi como diferentes enfoques anticorrup-
cion. Al hacer todo esto, el médulo no solo apunta a motivar la resistencia a la corrupcién y la accién
contra ella, sino también a brindar una base soélida para evaluar y elegir las respuestas adecuadas a
la corrupcion en el sector publico y medidas preventivas relevantes.

Ciertamente, existen muchas limitaciones para los esfuerzos en materia de lucha contra la corrupcion.
Sin embargo, esto no significa que debamos detenernos. Las investigaciones sobre las limitaciones
de los esfuerzos anticorrupcién (Heywood y Rose, 2015; Kirby, 2018) sugieren que un enfoque singu-
lar para combatir la corrupcion puede ser contraproducente: demasiada rendicién de cuentas puede
ahogar comportamientos productivos y conducir al resentimiento de los empleados. También sugie-
ren que tener que confiar en el criterio es inevitable, ineludible y deseable en muchas situaciones. Por
lo tanto, simplemente apuntar a limitar o hasta eliminar la corrupcioén en algun sentido es una meta
ambiciosa. Ademas, las personas quieren que los funcionarios publicos no solo sean “no corruptos”
0 que simplemente cumplan con los estandares minimos de un cargo publico, sino que quieren que
los funcionarios publicos actien de manera genuinamente loable, excediendo los estandares minimos
del cargo. Esto requiere definir objetivos éticos mas altos.

Bajo esta luz, para lograr el importante objetivo de gobernanza de combatir la corrupcion, debemos
situarlo dentro del objetivo de una politica mucho mas amplia, ambiciosa, flexible y politicamente pro-
ductiva. Este objetivo se ha conceptualizado como crear “integridad publica” (Kirby, 2018), en un inten-
to por definir el ideal de un buen gobierno que haga a los agentes publicos genuinamente confiables y
respetables para el pueblo. El cambio de simplemente apuntar a la lucha contra la corrupcién a lograr
niveles de integridad se detalla en el M6dulo 13 de la Serie de Médulos UNODC sobre Lucha contra la
Corrupcién. La integridad publica también se discute mas ampliamente en el Médulo 13 de la Serie de
6dulos UNODC sobre Integridad y Etica.
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Convention against Corruption, 5-7 September. CAC/COSP/WG.4/2018/3. Disponible en:

« www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/WorkingGroups/workinggroup4/2018- Septem

ber-6-7/V1804202_E.pdf
+ United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC) (2013a). Guidebook on anti-corruption in public
procurement and the management of public finances: Good practices in ensuring compliance with

Article 9 of the United Nations Convention Against Corruption. Vienna. Disponible en: www.unodc.

org/documents/corruption/Publications/2013/Guidebook_on_anticorruption_in_public_procure

ment_and_the_management_of_public_finances.pdf

+ United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC) (2013b). The United Nations Convention
against Corruption: A Strategy for Safeguarding against Corruption in Major Public Events. Vienna.
Disponible en: www.unodc.org/documents/corruption/Publications/2013/13-84527_Ebook.pdf

* United States Agency for International Development (USAID) (2017). Combatting Corruption
Among Civil Servants: Interdisciplinary Perspectives on What Works. Disponible en: www.usaid.
gov/sites/default/files/documents/2496/Combatting_Corruption_Among_Civil_Servants_-_Inter
disciplinary_Perspectives_on_What_Works.pdf.

« Williams-Elegbe, Sope (2012). Fighting Corruption in Public Procurement: A Comparative Analysis
of Disqualification or Debarment Measures. Oxford: Hart Publishing.

+ Williams-Elegbe, Sope (2018). Systemic Corruption and Public Procurement in Developing Coun-
tries: Are there any solutions? Journal of Public Procurement, vol. 18, issue 2, pp. 131-147.

+ World Bank (2012). World Bank Statement on Padma Bridge, June 29. Disponible en: www.worl
dbank.org/en/news/press-release/2012/06/29/world-bank-statementpadma-bridge

« Zinnbauer, Dieter (2012). Ambient Accountability: Fighting Corruption when and where it happens.

* Disponible en: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2168063

Ejercicios

Esta seccion contiene propuestas de ejercicios educativos para antes y durante la clase. Las tareas
para después de las clases que evaluan la comprension de las y los estudiantes sobre el Mddulo se
proponen en una seccion aparte.

Los ejercicios en esta seccidén son mas apropiados para clases de hasta 50 estudiantes, las cuales se
pueden organizar en grupos pequefios. De esta forma, las y los estudiantes comentaran sobre casos
o realizaran actividades antes de que los representantes de cada grupo den retroalimentacion a toda
la clase. A pesar de que es posible mantener grupos pequefos en clases mas numerosas con unos
pocos cientos de estudiantes, la actividad se hace mas desafiante y el cuerpo docente podria adaptar
técnicas de facilitacién para asegurar que los grupos tengan tiempo suficiente para las discusiones
y para brindar retroalimentacion a toda la clase. La manera mas facil de lidiar con los requerimientos
para las discusiones en grupos pequefios en una clase numerosa es pedirles alas y los estudiantes que
discutan los temas con los cuatro o cinco estudiantes que se encuentren mas cerca de ellos. Debido
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a las limitaciones de tiempo, no todos los grupos podran brindar retroalimentacioén en cada ejercicio.
Se recomienda que el profesorado escoja de manera aleatoria y trate de asegurarse de que todos los
grupos tengan la oportunidad de brindar retroalimentacion al menos una vez por sesion. Si el tiempo
lo permite, el profesorado podria promover una discusion en sesién plenaria después de que cada gru-
po haya dado retroalimentacion.

Todos los ejercicios en esta seccidn son apropiados tanto para estudiantes de pregrado como de
posgrado. Sin embargo, como el conocimiento previo de las y los estudiantes y su exposicién a estos
temas varia mucho, las decisiones sobre la conveniencia de los ejercicios deben basarse en su con-
texto educativo y social. Se alienta a que el profesorado relacione y conecte cada ejercicio con los te-
mas clave del médulo.

Se recomienda que las y los docentes comiencen a crear un ambiente propicio y agradable al comien-
zo de la clase y antes de realizar el primer ejercicio. Ello podria lograrse rompiendo el hielo de manera
comprensiva, examinando las opiniones iniciales de las y los estudiantes sobre la corrupcion y de-
mostrando un interés genuino en sus puntos de vista. Una vez que las y los estudiantes lleguen a ver
al cuerpo docente como personas respetuosas, genuinamente interesadas en su opinion sobre el ma-
terial y consistente en vigilar cualquier comentario sarcastico o poco amigable por parte de los miem-
bros de la clase, ese ambiente seguro permitira un aprendizaje y desarrollo efectivos.

Ejercicio 1: Romper el hielo

Nota: Al romper el hielo de una manera amigable en el primer ejercicio, el profesorado puede
empezar a crear un ambiente propicio y empatico al comienzo de la clase. Esto incluye exa-
minar respetuosamente las opiniones de las y los estudiantes acerca de la corrupcién y de-
mostrar un interés genuino en sus opiniones. Una vez que las y los estudiantes lleguen a ver
al cuerpo docente como personas respetuosas, genuinamente interesadas en sus opiniones
y consistente en vigilar cualquier comentario sarcastico o poco amigable por parte de los
miembros de la clase, ese ambiente seguro estara en camino.

El Ejercicio 1 puede incluir trabajo en grupos pequefios, hacer que las y los estudiantes defi-
nan el término "corrupcién en el sector publico" o compartir historias que hayan experimen-
tado o escuchado sobre la corrupcién en el sector publico. Pida a las y los estudiantes que
expresen su opinién sobre qué esferas del sector publico sienten que son mas corruptas
en su pais y por qué. Pida a los representantes de cada grupo que presenten las opiniones
de su grupo atoda la clase, y facilite la discusién acerca de su retroalimentacién. En caso que
el tema sea muy sensible en las circunstancias particulares y los estudiantes no se sientan
cémodos hablando abiertamente sobre él, el profesorado puede considerar usar herramien-
tas en linea como pollev.com? para recibir respuestas anénimas de las y los estudiantes y
discutirlas con la clase.

23 Disponible en: https://pollev.com/
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Ejercicio 2: Estudios de caso

Divida a las y los estudiantes en grupos de cinco o seis y pida a cada grupo que discuta uno
o mas de los siguientes estudios de caso. Para guiar la discusion, pida a las y los estudian-
tes que identifiquen la violacidn legal o ética y sefialen su rol en el tipo de corrupcién que se
refleja en el estudio de caso. Cada grupo debe nominar a un representante para informar so-
bre las observaciones del grupo a toda la clase. El profesorado puede facilitar la discusién
comparando las observaciones grupales sobre el mismo estudio de caso, o puede pedir a los
grupos que comparen diferentes estudios de caso.

Estudio de caso 1: Contratacién de amigos y familia

El director general del Servicio Nacional de Salud en el pais A designé a un excolega como el
director financiero. El director general lo designé sin referencias, sin alguna declaracion que
lo alinee con los criterios de seleccidn, sin apuntes de entrevista ni un informe comparativo.
Los directores general y financiero siguieron contratando a sus familiares (incluyendo a sus
conyuges e hijos), exsocios comerciales y amigos para ocupar una diversidad de puestos en
el Servicio Nacional de Salud, a menudo excluyendo a candidatos mejor calificados. Dado el
pequeiio tamafo del pais A, estas designaciones se notaron facilmente. Ambos, ademas, ma-
nipularon los procesos de adquisicién para beneficiar a sus familiares y socios.

Estudio de caso 2: Compra de sillas de oficina

La division de adquisiciones en un departamento gubernamental convocé a una licitacion
para el suministro de sillas de oficina. Los criterios para otorgarla fueron el precio y el plazo
de entrega. Se le otorgd un valor de 80% al precio (p. €j. 80 puntos para el precio mas bajo).
Con respecto a los criterios ajenos al precio, el licitador que ofreciera un plazo de entrega de
entre seis y cinco meses obtendria cinco puntos; entre cinco y cuatro meses, 10 puntos; entre
cuatro y tres meses, 15 puntos; y menos de tres meses, 20 puntos. Para un plazo de entrega
de mas de seis meses, no se le otorgaria ningun punto. Dos empresas presentaron sus ofer-
tas y los precios eran casi iguales. Una empresa ofrecié un plazo de entrega de 4.5 meses
(marcando la casilla correspondiente en los documentos de licitacion), mientras que el se-
gundo licitador deliberadamente no ofrecié ningun plazo de entrega. Un funcionario publico
corrupto, a cambio de haber recibido un soborno, marcé la casilla de “menos de tres meses”
en la segunda oferta, luego de que esta ya se habia enviado. Este fue el factor decisivo para
ganar la licitacion y la adjudicacion del contrato. Las sillas de oficina se enviaron, en efecto,
ocho meses después de que habia concluido el contrato.
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Estudio de caso 3: Conexion de electricidad

Los funcionarios de una empresa estatal de electricidad en un pais en vias de desarrollo de-
bian aprobar e instalar nuevas conexiones de electricidad. Se descubrié que, en muchos pue-
blos, cuando algunas personas pedian una conexion, ciertos funcionarios les informaban que
podian conectarlos al medidor de otra persona por un fuerte pago no oficial, para que asi nun-
ca les llegue un recibo de electricidad. Los miembros del pueblo que rechazaban esta oferta
tenian que esperar muchos meses para la conexion legal. A aquellos que aceptaban la oferta
y podian hacer el pago, se les conectaba inmediatamente y gozaban de electricidad “gratis”.

Ejercicio 3: Como comprender la corrupcion en la adquisicion

Muestre el video de siete minutos Corruption risks in public procurement y facilite la discu-
sion sobre laimportancia de las compras publicas sin corrupcion. Pida a las y los estudiantes
que tengan en cuenta el sistema de compras publicas de su pais y qué cambios se requieren
para mejorarlo.

Ejercicio 4: Problemas culturales en la corrupcion del sector publico:
regalos y conflictos de intereses

El objetivo de este ejercicio es animar a las y los estudiantes a pensar en los temas dificiles cau-
sados por practicas que pueden ser culturalmente aceptables en un contexto, pero no en otro.
Los siguientes ejemplos se enfocan en la practica cultural de entregar regalos, que en algunas
sociedades puede ir en contra del marco legal anticorrupcion. Pida a las y los estudiantes que
reflexionen si estas situaciones deben considerarse casos de corrupcién (algunas sociedades
enfatizarian que tales practicas no tienen nada que ver con la corrupcion) y cémo hacer fren-
te al desafio de que las culturas tengan una diferente percepcion sobre la entrega de regalos:

1. Una empresa en los Estados Unidos mantiene un complejo hotelero e invita a jueces,
politicos y gente de negocios de alto rango a pasar el tiempo juntos, sin ningln costo.

2. Un promotor inmobiliario invita a almorzar a un funcionario de una ciudad de Nue-
va Zelanda, responsable de aprobar permisos de construccién y luego van a ver un
partido de futbol desde un palco corporativo.

3. Enlazonarural de México, los funcionarios corruptos del Gobierno comparten parte
de su riqueza ilegalmente acumulada con la comunidad local financiando eventos
con comida y alcohol gratis.

4. El ministro de obras publicas en Queensland, Australia acepta acciones sumamen-
te rebajadas en una empresa minera, la cual esta planeando invertir en una nueva
mina y en la infraestructura correspondiente.
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Estos escenarios se tomaron de un articulo de Mark Berman y Jerry Markon, en el Washing-
ton Post, titulado “Why Justice Scalia was staying for free at a Texas resort” (2016), y de un
articulo académico de Adam Graycar y David Jancsics, titulado “Gift Giving and Corruption”
(International Journal of Public Administration, 2017, vol. 40, edicién 12, pp. 1013-1023).

Posible estructura de la clase

Esta seccidn contiene recomendaciones para llevar a cabo una secuencia de ensefianza y de asigna-
cién de tiempos destinada a alcanzar logros de aprendizaje mediante una clase de tres horas. El pro-
fesorado puede no considerar o acortar algunos de los siguientes segmentos para dar mas tiempo
a otros elementos, como la introduccién, las actividades para romper el hielo, la conclusién o cortos
recesos. La estructura también se podria adaptar a clases que duren mas o menos tiempo, ya que la
duracion de una clase varia de pais a pais.

Introduccion - 15 minutos

 Realizar el Ejercicio 1, el cual permite que las y los estudiantes discutan sobre sus percepciones
y experiencias con la corrupcién en el sector publico (10 mins).
* Presentar el Médulo y una visién general de los temas clave (5 mins).

Vision general de la corrupcion en el sector publico - 45 minutos

* Presentar y discutir diferentes planteamientos sobre como combatir la corrupcion en el sector
publico. Recurrir a la seccion Temas clave del médulo y a la lectura previa a la clase, especial-
mente USAID, 2017 (15 mins).

« Realizar el Ejercicio 2 (30 mins).

Causas de la corrupcion en el sector publico - 45 minutos

* Presentary discutir las causas de la corrupcién en el sector publico. Recurrir a la seccion Temas
clave del médulo y a la lectura previa a la clase, especialmente Vito Tanzi (1998) (20 mins).

+ Pediralasylos estudiantes que propongan maneras de reducir oportunidades para la corrupcion
en esferas especificas del sector publico (p. €]. sistema de salud publica, educacién publica, Po-
der Judicial, Policia) y facilitar un debate en clase sobre sus propuestas (25 mins).

Como comprender la corrupcion en la adquisicion - 40 minutos
+ Realizar el Ejercicio 3 (20 mins).

* Después de la discusion, ahondar en la corrupcion en la adquisicion recurriendo a la seccion de
Temas clave del médulo y a la lectura previa, especialmente Tina Soreide (2002) (20 mins).
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Problemas culturales de la corrupcion en el sector piblico: regalos y conflictos de intereses - 30 minutos
* Realizar el Ejercicio 4.

Conclusion - 5 minutos

Lecturas principales

Esta seccion presenta una lista de materiales que son (la mayoria) de acceso libre. El profesorado pue-
de pedir a sus estudiantes revisar los materiales antes de tomar una clase basada en este Médulo.

+ Basu, Kaushik (2011). Why, for a Class of Bribes, the Act of Giving a Bribe should be Treated as
Legal . Disponible en: https://dea.gov.in/sites/default/files/Act_Giving_Bribe_Legal.pdf

« Ferguson, Gerry (2017). Global Corruption: Law, Theory and Practice . Third Edition, University of
Victoria. Disponible en: https://icclr.org/publications/global-corruption-law-theory-and-practice/

« Graycar, Adam (2015). Corruption: Classification and analysis. Policy and Society, vol. 34, pp. 87-96.

* Huberts, Leo, and Alain Hoekstra (2016). Integrity management in the public sector: The Dutch approach
. The Hague: Bureau Integriteitsbevordering Openbare Sector. Disponible en: www.government.nl/
documents/reports/2016/01/18/integrity-management-inthe-public-sector-the-dutch-approach

« Milhaupt, Curtis J., and Mariana Pargendler (2017). Governance Challenges of Listed State-Owned
Enterprises Around the World: National Experiences and a Framework for Reform. Cornell Inter-
national Law Journal, vol. 50, issue 3, pp. 473-542. Disponible en: https://scholarship.law.cornell.
edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1907&context=cilj

+ Organisation for Economic Co-operation and Development (2005b). Managing Conflict of Interest
in the Public Sector: A Toolkit . Paris. Disponible en: www.oecd.org/gov/ethics/49107986.pdf

+ Organisation for Economic Co-operation and Development (2016). Preventing Corruption in Pu-
blic Procurement . Paris. Disponible en: www.oecd.org/gov/ethics/Corruption-Public-Procure
ment-Brochure.pdf

+ Persson, Anna, Bo Rothstein, and Jason Teorell (2013). Why Anticorruption Reforms fail: Systemic
corruption as a collective action problem. Governance, vol. 26, issue 3 (September), pp. 449-471.

« Shah, Anwar (2006). Corruption and Decentralized Public Governance. World Bank Policy Research
Working Papers Series. Washington DC: The World Bank. Disponible en: https://openknowledge.
worldbank.org/bitstream/handle/10986/8805/wps3824.pdf

« Soreide, Tina (2002). Corruption in Public Procurement: Causes, consequences, cures. CM/I Reports.
Bergen, Norway: Chr. Michelsen Institute. Disponible en: www.cmi.no/publications/file/843-co
rruption-in-public-procurement-causes.pdf

+ Tanzi, Vito (1998). Corruption around the world: causes, consequences, scope and cures. IMF
Working Paper. International Monetary Fund. Disponible en: www.imf.org/external/pubs/ft/wp/
wp9863.pdf

« Transparency International (2016). What is Grand Corruption and How Can We Stop It? 21 Sep-
tember. Disponible en: www.transparency.org/news/feature/what_is_grand_corruption_and_how_

can_we_stop_it
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+ United Nations Development Programme (UNDP) (2018). Good Practices in Public Sector Excellen-
ce to Prevent Corruption . Disponible en: www.mn.undp.org/content/mongolia/en/home/library/
democratic_governance/good-practices-in-public-sector-excellence-to-prevent-corruption.html

« United States Agency for International Development (USAID) (2017). Combatting Corruption Among
Civil Servants: Interdisciplinary Perspectives on What Works. Disponible en: www.usaid.gov/sites/
default/files/documents/2496/Combatting_Corruption_ Among_Civil_Servants_-_Interdiscipli
nary_Perspectives_on_What_Works.pdf

+ Williams-Elegbe, Sope (2018). Systemic Corruption and Public Procurement in Developing Coun-
tries: Are there any solutions? Journal of Public Procurement, vol. 18, issue 2, pp. 131-147.

« Zinnbauer, Dieter (2012). Ambient Accountability: Fighting Corruption when and where it happens.
Disponible en: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2168063

Lecturas avanzadas

Se recomiendan las siguientes lecturas para las y los estudiantes interesados en explorar los temas
de este M6dulo con mas detalle, y para las y los profesores que ensefian el Médulo:

« Abbink, Klaus (1999). Staff Rotation: A Powerful Weapon Against Corruption? Disponible en: http://
citeseerx.ist.psu.edu/viewdocdownload?doi=10.1.1.587.6075&rep=rep1&type=pdf

« Ambe, Intaher, and Johanna Badenhorst-Weiss (2012). Procurement challenges in the South Afri-
can public sector. Journal of Transport and Supply Chain Management, vol. 46, no. 1 (November),
pp. 242-261. Disponible en: https://jtscm.co.za/index.php/jtscm/article/view/63

« Anechiarico, Frank, and James Jacobs (1996). The pursuit of absolute integrity: how corruption
control makes government ineffective. Chicago: University of Chicago Press.

« Arrowsmith, Sue, John Linarelli and Don Wallace Jr. (2000). Regulating Public Procurement: Na-
tional and International Perspectives. The Hague: Kluwer Law.
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Evaluacion del estudiantado

Esta seccidn brinda una sugerencia para una tarea que se realizara luego de las clases, con el fin de
evaluar la comprension del Mddulo por parte del estudiante. En la seccion de Ejercicios se recomien-
dan tareas previas a la clase o para realizarlas durante la clase.

El objetivo de esta tarea es animar a las y los estudiantes a interrogar las causas de la corrupcién y
proponer soluciones que correspondan a estas causas en ambitos particulares de las actividades del
sector publico.

1. Pida a las y los estudiantes que escriban un ensayo de 2 500 palabras sobre el siguiente tema:
Enfocarse en un dmbito del sector publico (p. €j. el sistema de salud publica, educacién publica,
Poder Judicial, Policia) y discutan los cambios que se pueden hacer para reducir las oportunida-
des de corrupcion en ese sector.

2. Dé alasy los estudiantes la opcion de entrevistar a alguien que trabaje como empleado publico,
preferiblemente alguien que tenga alguna facultad sobre recursos del Gobierno. Las y los estu-
diantes deben preguntar al entrevistado por los riesgos de corrupcion en su oficina o trabajo, asi
como qué medidas funcionarian o no para reducir la corrupcién y por qué. Las y los estudiantes
deben tomar notas durante la entrevista y entregarlas junto a su anadlisis de la entrevista. Para lo-
grar un efecto 6ptimo, esta tarea debe hacerse en etapas, con retroalimentacion del profesorado
sobre, por ejemplo, la eleccion de la persona entrevistada, para asegurar que el enfoque de las 'y
los estudiantes siga siendo relevante para el médulo. (Si se usa este ejercicio, es importante pre-
parar a las y los estudiantes acerca del problema de la privacidad y confidencialidad, y las y los
estudiantes deben determinar si las personas entrevistadas quieren permanecer anénimas o no).

3. Se le puede dar a las y los estudiantes la opcién de hacer un video que refleje los resultados de
la corrupciodn, junto con el andlisis de este ejemplo de corrupcion. El objeto de las compras pu-
blicas de bienes o servicios puede funcionar en este ejercicio, pero las y los estudiantes deben
poder encontrar pruebas, como articulos en diarios o informes de comité, de que la corrupcién
fue la causa y no, por ejemplo, un trabajo meramente mal hecho.

4. Pida alasy los estudiantes que identifiquen una empresa estatal en su pais o region, y que lue-
go intenten encontrar las reglas que establecen cémo se dirige y administra la empresa estatal.
Si queda tiempo y si este lo permite, las y los estudiantes pueden usar la legislacion relevante
sobre la libertad de informacidn para acceder a esta informacion. Para esta evaluacion, las y los
estudiantes deben enviar el nombre, linea de negocio y tamafio (p. e]. presupuesto, nimero de
personas empleadas de la empresa estatal); los esfuerzos que hicieron para obtener las reglas
relevantes; los resultados de su blsqueda, y lo que reflejan estos resultados sobre el nivel de
transparencia de la empresa estatal. Como reto adicional, se les puede pedir a las y los estu-
diantes que encuentren las reglas que rigen las compafiias privadas de un tamafio similar al de
la empresa estatal elegida, las cuales deben reflejarse en la legislacion sobre empresas y corpo-
raciones. Las y los estudiantes pueden comparar el nivel de transparencia entre las reglas que
rigen las empresas privadas y las estatales, y cOmo eso es relevante para combatir la corrupcion.

5. Para una tarea mas desafiante, que requiere preparacion antes de la clase, pida a las y los es-
tudiantes que participen en un debate en clase sobre las empresas estatales como parte de su
tarea. Las y los estudiantes deben realizar una lectura preparatoria, como las Directrices de la
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OCDE?* sobre el gobierno corporativo de las empresas publicas (2015), y se les debe indicar que
debatan a favor o en contra de una de estas proposiciones, 0 ambas:

a) Los Estados no deben involucrarse con las empresas estatales porque el riesgo de co-
rrupcion es muy grande y la actividad comercial debe dejarse a las partes privadas, y

b) Los Estados deberian poder administrar las empresas estatales de una manera relati-
vamente poco transparente porque la informacion sensible se deberia poder mantener
confidencial.

Después del debate, el profesorado debe proceder a una sesién informativa, pidiendo opiniones sobre
lo que las y los estudiantes de verdad piensan sobre el tema y por qué.

Herramientas de enseinanza adicionales

Esta seccion incluye enlaces para ayudantes de ensefianza relevantes, como material de video y es-
tudios de casos, que pueden ayudar al profesorado a ensefiar los temas cubiertos por el Médulo. Las
y los profesores pueden adaptar los recursos a sus necesidades.

> Material videografico

* Esta serie de videos sobre las iniciativas de accion colectiva, desarrollada por el Centro Interna-
cional para la Accion Colectiva en el Instituto de Gobernanza de Basilea, ofrece entrevistas con
algunos de los expertos lideres en anticorrupcién y accién colectiva que explican qué es la accion
colectiva, los beneficios que trae a los mercados y la sociedad, quién esta involucrado y las es-
trategias de éxito para las Iniciativas de Accidén Colectiva. Disponible en: www.collective-action.
com/conference2018/videos

« What is corruption? (2018). Phil Nichols, University of Pennsylvania (15 minutos). Este video es
un curso en linea sobre corrupcion de la Universidad de Pennsylvania, disponible en Coursera.
Video disponible en: www.coursera.org/lecture/wharton-corruption/1-2-what-is-corruption-KghgQ
Curso disponible en: www.coursera.org/learn/wharton-corruption

« Corruption risks in public procurement (2018). African Maths Initiative (7 minutos). Disponible en:
www.youtube.com/watch?v=27Ir2DygNIY

« Video diccionario bdsico de la rendicién de cuentas (2019. Red por la Rendicién de Cuentas). Dis-
ponible en: https:/www.youtube.com/watch?v=pvTMvMmijv1k

24  Disponible en: www.oecd.org/corporate/guidelines-corporategovernance-soes.htm
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> Websites

* The Safra Centre at Harvard University Working Paper Series - Esta base de datos consiste en
mas de 500 articulos sobre corrupcion, publicados por ex y actuales miembros del Edmond J.
Safra Research Lab de la Universidad de Harvard. Disponible en: https://papers.ssrn.com/sol3/
JELJOUR_Results.cfm?form_name=journalbrowse&journal_id=2228977

* ANTICORRP - The Anticorruption Policies Revisited: Global Trends and European Responses to
the Challenge of Corruption (ANTICORRUP) es un proyecto de investigacién financiado por la
Comisién Europea. El proyecto consiste en 20 grupos de investigacion en 15 paises de la Union
Europeay ofrece varias publicaciones sobre problemas relacionados a la corrupcion. Disponible
en: http://anticorrp.eu/

> Estudios de caso, noticias y blogs

+ CoST International (2019). Transparent procurement systems: good for the public, the private sec-
tor and the SDGs , 27 de setiembre. Disponible en: http://infrastructuretransparency.org/news/
transparent-procurement-systemsbetter-for-business-and-communities-alike/

* Iheukwumere, Marvellous (2019). Leavering Blockchain to Combat Procurement Corruption . Global
Anti-Corruption Blog, 19 de agosto. Disponible en: https://globalanticorruptionblog.com/2019/08/19/
leveraging-blockchain-tocombat-procurement-corruption/

+ Moschini, Silvina (2019). Transparency and tech together can safeguard taxpayers’ money. World
Economic Forum, 26 de agosto. Disponible en: www.weforum.org/agenda/2019/08/transparen
cy-and-tech-together-cansafeguard-taxpayers-money/

+ Politzer, Malia (2019). Corruption: A neglected obstacle to achieving UHC . Devex, 30 de septiembre.
Disponible en: www.devex.com/news/corruption-a-neglected-obstacle-to-achieving-uhc-95603

+ The Guardian (2018). Three Alstom executives guilty of conspiracy to corrupt, 19 de diciembre.
Disponible en: www.theguardian.com/law/2018/dec/19/alstom-executives-found-guilty-ofcons
piracy-to-corrupt

« Transparency International (2019). 25 Corruption Scandals that Shook the World , 5 de julio. Dis-
ponible en: www.transparency.org/en/news/25-corruption-scandals

« Wright, Tom, and Josselin Canevet (2019). Why would a doctor take a bribe? Transparencia Inter-
national, 7 de agosto. Disponible en: https://voices.transparency.org/why-would-a-doctor-take-a-
bribe-5¢140a540e0e

> Otros materiales

* KickBack: The Global Anti-Corruption Podcast. Este podcast presenta entrevistas periddicas con
los principales expertos en el campo de la lucha contra la corrupcion, desde el mundo académico,
la politica, el activismo, el periodismo, etc. El podcast tiene como objetivo fomentar un debate
serio y una discusién sobre temas importantes en el campo desde una variedad de perspectivas
diferentes. Dada la duracién de cada episodio (promedio: 45 min), el profesorado puede utilizarlo
como tarea previa a la clase. Disponible en: www.icrnetwork.org/what-we-do/kickback-global-an
ticorruption-podcast/
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Modulo 4

Lineamientos para desarrollar un curso
independiente

El presente Mddulo presenta un esquema para una clase de tres horas; sin embargo, tiene potencial
para desarrollar los temas con mayor profundidad en un curso independiente. El alcance y la estruc-
tura de dicho curso estardn determinados por las necesidades especificas de cada contexto, pero en
este Modulo se presenta una sugerencia.

Sesion Tema

1 Introduccién a la corrupcién en el sector publico

2 Comprensioén de las causas de la corrupcion en el sector publico

3 Infiltracién de organismos del sector publico por la delincuencia organizada para promover
objetivos corruptos

4 Corrupcién en las compras publicas

5 Corrupcion en la salud

6 Corrupcién en la proteccién medioambiental

7 Corrupcion en la administracién de transporte

8 Corrupcion en el sistema judicial

9 Corrupcion en la gestion de recursos naturales

10 Corrupcién en la educacién

1 Corrupcion en la adquisicién y planeamiento de defensa

12 Corrupcioén en la administracién fronteriza

13 Denuncia de irregularidades—desafios de la implementacién de la moral organizacional

14 Respuestas judiciales y legislativas a la corrupcion en el sector publico

15 Respuestas de lideres a la corrupcion en el sector publico

16 Cadena de bloques: su potencial para mejorar la administracién publica y reducir la corrup-
cioén en el sector publico

17 El rol del gobierno electrénico en reducir la corrupcién en el sector publico
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DEL PUEBLO DE LOS ESTADOS = Oficina de las Naciones Unidas
UNIDOS DE AMERICA contra la Droga y el Delito

Montes Urales No. 440, Col. Lomas de Chapultepec,
Alcaldia Miguel Hidalgo, Ciudad de México, 11000.
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