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RESUMEN

El articulo se propone analizar el Estado de Dere-
cho en México y el incremento de la corrupcion
en el periodo que va de 2015 a 2021, asi como la
herramienta creada para su combate: el Sistema
Nacional Anticorrupcion (SNA). Para ello, se cons-
truye un marco tedrico y conceptual partiendo del
postpositivismo juridico y la postura liberal iguali-
taria, con ellos se puede percibir que el SNA no ha
funcionado como herramienta eficaz en el combate
a la corrupcion vy el fortalecimiento del Estado de
Derecho. Considerando normas y estudios sobre la
materia, se realiza el analisis del SNA desde su es-
tructura, funcion vy fin, identificandose problemas
de coherencia y un minimo impacto en la realidad,
hallazgos que hacen evidente la necesidad de for-
talecer la institucionalidad del SNA y generar con-
sensos democraticos sobre la forma de combatir la
corrupcion.
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ABSTRACT

The article aims to analyze the rule of law in Mexico
and the increase of corruption in the period from
2015 to 2021, as well as the tool created to com-
bat it: the National Anti-Corruption System (SNA).
For this purpose, a theoretical and conceptual fra-
mework is constructed starting from the legal post
positivism and the egalitarian liberal position, with
them it can be perceived that the SNA has not wor-
ked as an effective tool in the fight against corrup-
tion and the strengthening of the rule of law. Con-
sidering norms and studies on the subject, the SNA
is analyzed from its structure, function and purpo-
se, identifying problems of coherence and a mini-
mal impact on reality, findings that make evident
the need to strengthen the institutional framework
of the SNA and generate democratic consensus on
how to combat corruption.
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INTRODUCCION

La idea de un Estado constitucional con un Estado de Derecho que proteja
derechos humanos y gobiernos democraticos, es un ideal que en la realidad
nunca se presenta de forma acabada. Fenomenos como la corrupcion e impu-
nidad afectan a las sociedades que intentan regirse por aquellas ideas y por
ello se deben observar en su debida complejidad para proponer soluciones
adecuadas a un contexto especifico.

En el anterior sentido, el presente ensayo busca interpretar la realidad
centrandose en el Estado de Derecho y el incremento de la corrupcion en Mé-
xico en el periodo de 2015 a 2021, enfocandose para ello en el analisis de uno
de los instrumentos normativos que intenta combatirla, el Sistema Nacional
Anticorrupcion (SNA), lo anterior desde una postura juridica postpositivista
que asume un sentido liberal igualitario. Asi, aunque se entiende que el com-
bate a la corrupciéon no comienza con la creacion del sistema en comento,' la
pregunta que interesa contestar es: /Por qué el SNA no ha sido eficaz para la
disminucién de la corrupcién y el fortalecimiento del Estado de Derecho en
México?

Para ello, en los apartados 2 y 3 se describe el marco te6rico y conceptual
tanto del postpositivismo juridico como de la postura liberal igualitaria, mis-
mos que permiten observar desde una metodologia especifica del Derecho la
complejidad del problema de la corrupcion. El apartado 4 describe estudios y
analisis sobre las deficiencias del Estado de Derecho en México y su relacion
con los problemas de corrupciéon e impunidad.

En el apartado 5, se describe la creacion del SNA y los elementos que
lo conforman para posteriormente en el apartado 6 realizar una critica

'Sobre el estudio de las responsabilidades administrativas en México véase Fierro, Ana Elena, Responsabilidad de
los servidores publicos. Del castigo a la confianza, México, FCE, 2017.
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identificando fallas en su estructura, funciéon y fin, mismos que no le han
permitido consolidarse como herramienta que ayude a combatir la corrup-
cion y fortalecer el Estado de Derecho en México. Por ultimo, en el apartado
7, se presentan algunas conclusiones que van encaminadas hacia el fortaleci-
miento institucional y democratico del SNA dentro del contexto de un Estado
constitucional. Lo que se busca entonces, es contribuir en la discusién nacio-
nal sobre la corrupcion y los bajos niveles de Estado de Derecho en México.

PosTPOSITIVISMO

El postpositivismo debe ser entendido como una vision juridica que da im-
portancia tanto a las normas, como a la actividad que se realiza con el objeto
de obtener ciertos fines. Como vision del Derecho, asume la complejidad de
la realidad y observa desde la filosofia para preguntarse y dar respuesta a lo
que es el Derecho, a como se conoce y a lo que deberia ser.

Sobre lo que es, tiene en cuenta el elemento normativo, la relacién con
el poder y con la moral; en cuanto a su conocimiento, categoriza los saberes
juridicos especificos de acuerdo a su abstraccion y utiliza saberes de otras
ciencias (sociales, formales, naturales) y de la cultura; por ultimo, sobre lo
que deberia ser, analiza tanto la teoria general de la justicia, como la ética de
las diversas profesiones juridicas.?

Dentro de todo este conjunto de saberes que observa de una manera es-
pecifica, el postpositivismo -precisamente por la importancia que da a la ac-
tividad juridica para la transformacion social con base en fines- entiende a
la dogmatica juridica como aquella parte que introduce, interpreta y aplica el
Derecho; por lo tanto a la hora de analizar normas -componente basico del
Derecho-, lo hace en cuanto a su estructura, a su funciéon y a su fin.?

Por lo que toca a su estructura, analiza los enunciados normativos, la
forma en que se crean sistemas juridicos y la coherencia que existe entre ellos.
En cuanto a su funcion, le interesa saber como se desarrolla el derecho en la
realidad, si es efectivo, si ayuda a transformar a la sociedad o si mantiene
las condiciones de existencia de los grupos sociales y de qué forma lo hace.
Por ultimo en cuanto a su fin, se analizan los fines y valores de un ordena-
miento juridico en sus normas y practicas, y si estos van de acuerdo con el

2 Atienza, Manuel “Una vison iusfilosofica del Derecho”, en Lariguet, Guillermo y Gonzalez Lagier, Daniel (ed.),
Filosofia. Una introduccion para juristas, Madrid, Trotta, pp. 343-373, edicion de Kindle.
3 Atienza, Manuel, Filosofia del derecho y transformacion social, Madrid, Trotta, 2017.
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objetivismo minimo* que sustenta el postpositivismo, mismo que parte de la
dignidad humana, libertad e igualdad.

Es tanto en la unién como en la tension del caracter autoritativo y valo-
rativo donde se da especificidad al postpositivismo, mismo que al entender
que la realidad también se puede construir, intenta transformarla de acuerdo
a los fines establecidos en un contexto especifico. > Para lo anterior y dentro
de la dogmatica del Derecho, se utiliza un modelo que analiza problemas,
presenta las soluciones dadas por otros juristas con sus limitaciones, genera
propuestas y emite conclusiones; lo anterior ayudado por una teoria de la
argumentacion juridica.®

Al ser una vision del Derecho, el postpositivismo se sigue construyen-
do y tiene como principales representantes a juristas como Nino, Dworkin,
Alexy, MacCormick, Atienza o Aguil6.” Surge en el contexto de los Estados
constitucionales de la segunda mitad del siglo XX en paises con tradicion
juridica del Derecho Civil y se va desarrollando en paises latinoamericanos.?
Atienza puntualiza sobre la necesidad de profundizar en los derechos sociales
y separarse de las denominadas posturas neoconstitucionales; éstas ultimas
desestiman los limites autoritativos del Derecho. Para precisar sus caracte-
risticas, Atienza marca una distincion analitica entre el postpositivismo, el
positivismo (garantista de Ferrajoli) y el neoconstitucionalismo, en donde el
primero se encontraria entre los otros dos. La tabla 1 muestra las diferencias
entre ellas.

*Postura filosofica politica y juridica que postula que existe lo moralmente correcto pero que todo juicio moral que
uno afirma es falible, es decir, estd sometido a la prueba del discurso racional y puede ser falsado. Atienza, Manuel
“"Una visdn iusfilosofica del Derecho”..., op. cit., p. 360.

®Veéase Bernstein, Richard, Encuentros pragmdticos, Barcelona, Gedisa, 2021; Putnam, H., "Pragmatismo y objeti-
vidad moral” en La herencia del pragmatismo, Barcelona, Paidos, 1997; Haack, Susan, "The pragmatist tradition:
lessons for legal theorists, Washington University Law Review, Vol. 95, num. 5, pp. 1049-1082; Atienza, Manuel,
Comentarios e incitaciones. Una defensa del postpositivismo juridico, Madrid, Trotta, 2019, pp. 177-178.

fla teoria de la argumentacion puede ser dividida en una parte general y otra especial, véase Atienza, Manuel,
Curso de argumentacion juridica, Madrid, Trotta, 2013; Lara Chagoyén, Roberto, Manual minimo de argumenta-
cion juridica. La razén en la prdctica, México, Tirant lo Blanch, 2021.

’Dworkin, Ronald, Justicia para erizos, trad. Gustavo Maurino, México, FCE, 2014; Nino, Carlos S., Derecho, moral y
politica. Una revision de la teoria general del Derecho, Argentina, Siglo XXI editores, 2014; Alexy, Robert, Derecho
y razon prdctica, 2da ed., México, Fontamaray, 2014; MacCormick, Neil, Retdrica y Estado de Derecho. Una teoria
del razonamiento juridico, Lima, trad. Jos¢ Angel Gascon Salvador, Palestra editores, 2016; Aguild Regla, Josep,
"Positivismo y postpositivismo. Dos paradigmas juridicos en pocas palabras" Doxa, 30, 2007, pp. 665-675.

8 Aguild Regla, Josep, En defensa del Estado constitucional de Derecho, Lima, Palestra, 2021; Cruz Parcero, Juan
Antonio, Hacia una teoria constitucional de los derechos humanos, México, 2017; Lifante Vidal, Isabel, Contra la
corrupcion. Estado de Derecho y transparencia, Lima, Palestra, 2021; Lara Chagoyan, Roberto, E/ constituciona-
lismo mexicano en transformacion: avances y retrocesos, Querétaro, Instituto de Estudios Constitucionales del
Estado de Querétaro, 2020.
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Tabla 1. Caracteristicas del positivismo, postpositivismo y Neoconstitucionalismo
segun Manuel Atienza

Caracteristicas

Positivismo

Postpositivismo

Neoconstitucionalismo

Fuente: Elaboracion propia a partir de Atienza, Manuel Filosofia del derecho y transformacidn social, op. cit., pp. 129-146.

Sumado a lo dicho, y siguiendo la idea de Witker sobre una concepcion del
Derecho holista que permita dar cuenta de la complejidad de la realidad, en
donde lo dado y lo dandose de las investigaciones permitan generar cono-
cimiento que sirva para resolver problemas,’ el postpositivismo ayuda a ver
el Derecho en su aspecto ontologico, epistemoldgico y critico. Este tltimo
aspecto, el critico, entendido como razon practica (moral, politica, derecho)
que impulsa la actividad juridica no solo a describir sino a justificar y pres-
cribir teniendo como base una postura de la justicia, en este caso, la liberal

igualitaria.

?Witker Velasquez, Jorge, Hacia una nueva investigacion juridica, México, Porraa, 2019, p. 120.
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Por ultimo y derivado de la concepcion postpositivista, debe decirse que
si existen instituciones establecidas en el derecho positivo, esta corriente ju-
ridica justifica la critica que se les pueda hacer en su estructura, en su funcion
y en su fin, todo ello para identificar diversos problemas que deberian ser
atendidos para su mejora; por ello y como posteriormente se analizara, el
SNA al ser una institucién establecida constitucionalmente y legalmente en
el ordenamiento mexicano es susceptible de ser analizada bajo esta postura
teorica, lo anterior dentro del marco del paradigma de un Estado constitu-
cional. Lo dicho llevaria por supuesto a hacer uso tanto de analisis tedricos
justificativos como de estudios empiricos descriptivos.

POSTURA LIBERAL-1GUALITARIA

La teoria de la justicia aqui defendida, y que como se ha visto conecta con
la parte de los fines del Derecho y en especifico con la idea de un objeti-
vismo minimo, es aquella denominada liberal igualitaria, misma que acepta
una versiéon del constructivismo moral y que en politica tiene como origen
el contractualismo. Asi, sigue los desarrollos teoricos de Hobbes, la razon
practica de Kant, y recientemente con diversos matices, la teoria de la justicia
de Rawls, el modelo dialogico de Habermas, y desde la perspectiva latina los
desarrollos de Nino y Vazquez."

Vazquez al explicar la postura, agrega ciertos matices y profundiza en los
deberes de un Estado comprometido, para ello, parte de la idea que combina
libertad como valor sustantivo e igualdad como valor adjetivo, entendiendo
a la justicia como una distribucién igualitaria de libertad, suponiendo en-
tonces deberes positivos del Estado para promover la autonomia y reconocer
necesidades basicas. Asi, postula como principios basicos la libertad, la dig-
nidad y la igualdad. El primero se entiende como aquella autonomia surgida
de la razon que permite a la persona hacerse responsable en la eleccion de sus
planes de vida, lo que se busca es la toma de decisiones sin la interferencia
de otras personas, sin embargo queda limitada por el principio de dignidad
en sentido kantiano, mismo que postula que las personas deben ser tratadas

“Rawls, John, Teoria de la justicia, trad. Maria Dolores Gonzalez, México, FCE, 1979; Habermas, Jirgen, Facticidad
y validez. Sobre el derecho y el Estado democrdtico de derecho en términos de la teoria del discurso, Madrid, Trotta,
1998, Nino, Carlos, Derecho, moral y politica. | Metaética, ética normativa y teoria juridica, Argentina, Editorial
Gedisa, S.A., 2007; Vazquez, Rodolfo, Entre la libertad y la igualdad. Introduccion a la filosofia del derecho. México,
Trotta, 2010.
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como fin en si mismo y no s6lo como medio. Por tltimo y derivado del igual
valor de toda persona moral, se tiene el principio de igualdad como derecho
de cada individuo a valerse de los recursos necesarios para llevar una vida
autébnoma, digna y en igualdad de condiciones."

La anterior justificacion de la postura liberal igualitaria, acepta el plura-
lismo, la imparcialidad, la tolerancia, la responsabilidad y la solidaridad como
valores necesarios para reproducir una sociedad democratica, siendo estos los
limites de incumbencia tanto del Estado como de los poderes facticos.'

Por lo que toca al Estado de Derecho, este es entendido en un sentido
fuerte'® haciendo referencia tanto a las exigencias internas postuladas por
Diaz,'* como en el origen de los principios basados en la idea de soberania
popular que sostiene la teoria discursiva de Habermas.'® A lo anterior, Vaz-
quez puntualiza sobre la relacion entre exigencias y principios normativos:
primacia de la ley con el principio de imperatividad, responsabilidad de los
servidores publicos con el principio de transparencia, derechos humanos con
los principios morales basicos, y control constitucional con el principio de
independencia judicial.'®

Por ello, el problema de la corrupcion y el Estado de Derecho se puede an-
clar al analizar la responsabilidad de los servidores publicos y el principio de
transparencia. Es asi debido a que la responsabilidad surge de la autonomia
de la persona para plantearse planes de vida e intentar materializarlos, dicha
responsabilidad hace que sea exigible para quien tiene un cargo publico, el
deber de tomar decisiones apegadas a la norma partiendo de una razéon prac-
tica que cuando se materializa queda sujeta a escrutinio publico.

La transparencia permite a los gobernados analizar las actuaciones del
servidor publico y asi, tomar decisiones deliberadas sobre el rumbo que de-
ben tomar las politicas publicas."” Con ello se llega a un concepto de co-
rrupcion como el elaborado por Garzon, es decir: “la violacion limitada de
una obligacion por parte de uno o mas decisores con el objeto de obtener un

""Wazquez, Rodolfo, Entre la libertad y la igualdad... op. cit, pp. 149-184.

12\azquez, Rodolfo, Teorias Contemporaneas de la Justicia. Introduccion y notas criticas, México, 11J UNAM, 2019,
pp. 198-206.

3 Asis Roig, Rafael de, "Modelos tedricos del Estado de derecho”, Doxa, num. 22, 1999, pp. 221-234; Tamanaha,
Brian Z., En torno al Estado de Derecho, Historia, politica y teoria, trad. de Alberto Supelano, Bogotd, Universidad
de Externado de Colombia, 2011.

'“Diaz Garcia, Elias, Estado de derecho y sociedad democrdtica, 8° ed., Madrid, Taurus, 1981.

“Habermas, Jurgen, Facticidad y validez... op. cit.

'8Vazquez, Rodolfo, Consenso socialdemdcrata y constitucionalismo, México, Fontamara, 2012, pp. 29-87.

7 [bidem, pp. 35-47; Lifante Vidal, Isabel, Contra la corrupcion... op. cit, p. 28, formato electronico Kindle.
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beneficio personal extraposicional del agente que lo(s) soborna o a quién
extorsiona (n) a cambio del otorgamiento de beneficios para el sobornante
o el extorsionado que superan los costos del soborno o del pago o servicio
extorsionado.”'®

Cabe precisar que la teoria de justicia liberal igualitaria vinculada con
el sentido fuerte de Estado de Derecho, prescribe la idea de un Estado cons-
titucional que quedaria legitimado en el momento que garantice tanto los
derechos humanos como la legitimidad democratica a la hora de acceder al
poder. Legitimidad que en los términos de Aguilo, se manifiesta como repre-
sentatividad en el poder e imparcialidad de juicio por parte de los tribunales
constitucionales."

Si en el contexto histérico en que se encuentra México se le puede con-
siderar como un Estado constitucional y por tanto sujeto a un Estado de De-
recho especifico, /La teoria liberal igualitaria y su concepcion de Estado de
Derecho se llevan a cabo en la practica? Para responder a esta pregunta, el
postpositivismo juridico tiene que analizar los fenomenos que acontecen
dentro del estado mexicano.

Mexico Y su Estapo DE DERECHO: PROBLEMAS
DE CORRUPCION E IMPUNIDAD

Cuando se observa el Estado de Derecho se debe tomar en cuenta el contexto
en el que se desarrolla el fendbmeno, por ello se describen diversos estudios
que para el caso de México apuntan a problemas relacionados con la corrup-
cion e impunidad. Dichos estudios han proliferado sobre todo a partir de la
década de los 90 del siglo XX.?°

Los estudios que realiza el World Justice Project (WJP),* sirven como
parametro inicial para observar a grandes rasgos las problematicas que dis-
tintos paises padecen en cuanto a los diversos componentes de un Estado de
Derecho, mismo que es definido como un “sistema durable de leyes, institu-
ciones, normas y compromisos comunitarios que proporcionan” rendiciéon de

18 Garzon Valdés, Ernesto, "Acerca del concepto de corrupcion” en Carbonell, Miguel, Vazquez, Roberto (Coords.),
Poder, derecho y corrupcién, México, Siglo XXI, 2003, pp. 30-31.

19Aguilo, Josep, En defensa del Estado constitucional de Derecho, op. cit.

2 Fix-Fierro, Héctor, Manual de sociologia del derecho, México, Fondo de la Cultura Econdmica, 2018, pp. 179-180.
21 Asociacidn civil internacional sin fines de lucro, con sede en Washington, D.C. fundada por William H. Neukom en
2006, [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https://worldjusticeproject.org
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cuentas, leyes justas, gobierno abierto y mecanismos accesibles e imparciales
para resolver disputas.*?

Para el caso de México, la tabla 2 muestra el promedio general de su
Estado de Derecho, el ranking frente a otros paises calificados y la ausencia
de corrupcion como el factor peor calificado en el periodo que va de los afios
2015 a 2021.

Tabla 2. Comparacién del promedio general y ausencia de corrupcion entre México y
el mundo 2015-2021 del WJP Indice de Estado de Derecho*

Promedio Promedio Promedio Promedio Promedio Promedio
Factor (ranking) (ranking) (ranking) (ranking) (ranking) (ranking)
2015 2016 2017-2018 2019 2020 2021

Promedio general

2. Ausencia de
corrupcion

* valor més bajo 0 (débil), valor més alto 1 (fuerte).
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de World Justice Proyect en
micrositio https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/

Como se observa, la tendencia va a la baja en el promedio general y apunta
como causa importante la corrupcion, misma que dentro de los factores mul-
tidimensionales presenta uno de los puntajes mas bajos a lo largo del tiempo.

Si se analiza a profundidad el caso de México, WJP ha realizado cuatro
estudios sobre el pais utilizando el mismo marco conceptual y metodologico
adaptado al contexto nacional,? en ellos, se corrobora el bajo desempefio del
factor ausencia de corrupcion, tendencia que se mantiene desde el 2018 al
2022. La tabla 3 muestra los puntajes en los diversos factores y los promedios
generales del Estado de Derecho.

22| os principios se desarrollan en ocho factores multidimensionales:1) limites al poder gubernamental; 2) ausencia
de corrupcion; 3) gobierno abierto; 4) derechos fundamentales; 5) orden y seguridad; 6) cumplimiento regulatorio;
7) justicia civil; y 8) justicia penal. A su vez, éstos comprenden una serie de indicadores mas especificos sumando un
total de 44 subfactores. World Justice Proyect, indice de Estado de derecho 2020, Washington, D.C., World Justice
Proyect, 2020, pp. 10-11.

7Bl equipo que realizo los cuatro indices desglosa 42 sub-factores de los ocho factores aplicados. World Justice
Proyect, Indice de Estado de derecho en México 2018. Perspectivas y experiencias en los 32 estados del pais,
Washington, D.C., World Justice Proyect, 2018; World Justice Project, indice de Estado de Derecho en México
2019-2020. Las 32 entidades bajo la lupa ciudadana, Washington, D.C., World Justice Proyect, 2020; World Justice
Project, indice d¢ Estado de Derecho en México 2020-2021, Washington, D.C., World Justice Proyect, 2021; World
Justice Proyect, Indice de Estado de Derecho en México 2021-2022, Washington, D.C., World Justice Proyect, 2022.
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Tabla 3. Comparacion del promedio general de Estado de Derecho y sus factores
en México 2018-2022 del WJP Indice de Estado de Derecho México*

Promedio Promedio Promedio Promedio
Factor 2018 2019-2020 2020-2021 2021- 2022
Promedio general .39 .39 40 A1
1. Limites al poder gubernamental 41 43 43 42
2. Ausencia de corrupcion .35 .36 37 .36
3. Gobierno abierto 39 .39 39 48
4. Derechos fundamentales 49 .50 49 A8
5. Orden y seguridad 40 37 43 43
6. Cumplimiento regulatorio .36 37 .38 .37
7. Justicia civil 37 .36 .37 .36
8. Justicia penal .38 .38 .37 .36

* valor més bajo 0 (débil), valor més alto 1 (fuerte).
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de World Justice Proyect México en micrositio
[Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https://index.worldjusticeproject.mx/

De los anteriores estudios del WJP México, se constata que la corrupcion es
un tema asociado a la debilidad del Estado de Derecho, por ello se deben ob-
servar las percepciones sobre la corrupcion en México. En el anterior sentido,
Transparencia Internacional** mide anualmente los niveles de corrupcion de
diversos paises mediante el indice de Percepcion de Corrupcion, asi, para el
afio 2021 coloca a México en el lugar 124 de 180 paises con un puntaje de 31
sobre 100, puntaje que ha sido mantenido desde el afio 2020, después de su
maxima caida en 2018 al llegar a 28 puntos sobre 100.%°

Ante los anteriores estudios, la corrupcioén puede ser vista como un pro-
blema complejo y transdiciplinario® que evidencia la existencia de regime-
nes que monopolizan el poder utilizando al Estado y sus recursos como patri-
monio propio,?” con la existencia de practicas de lavado de dinero y secreto
financiero,” y para el caso de México, debilidad del sistema democratico,*

2*Qrganizacion no gubernamental fundada en 1993 que se define como un movimiento global que trabaja en mas
de 100 paises para terminar con la injusticia y corrupcion. [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https://
www.transparency.org/en/about

% Indice de percepcion de corrupcion 2021, [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https://www.transpa-
rency.org/en/cpif2021 o

% Hernandez de Gante, Alicia, "Una revision de conceptos y problemas sobre la corrupcion”, DIKE, afio 14, nimero
28, octubre 2020 [ marzo 2021, pp. 377-410.

2 Mungiu-Pippidi, Alina, The quest for good governance: how societies develop control of corruption” Cambridge
University Press, 2015.

% Michel, Casey, American kleptocracy. How the U.S. created the world’s greatest money laundering scheme in
history, New York, St. Martin’s Press, 2021.

2 O0'Donnell, Guillermo, "Acerca del Estado, la democratizacion y algunos problemas conceptuales”, Miguel
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opacidad en los procesos de privatizacion,*® o el uso de la corrupcion con
fines politicos para dar legitimidad o control de poderes facticos y formales.?!

Por otra parte, la impunidad es un concepto relacionado con el incumpli-
miento de regulaciones establecidas previamente, definida por la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos (CoIDH) como: “...1a falta en su conjunto
de investigacion, persecucion, captura, enjuiciamiento y condena de los res-
ponsables de las violaciones de los derechos protegidos por la Convencion
Americana [...].”*? El que los hechos queden impunes provoca perdida de cer-
teza, legitimidad y confiabilidad en todo el sistema normativo.

Asi, el Indice Global de Impunidad realizado en 2017 por la Universidad
de las Américas de Puebla (UDLAP), apunta que México es el pais 66 de 193
a nivel mundial en materia de impunidad, pero el pais 66 de 69 de aquellos
que cuentan con informacion estadistica suficiente para el calculo; en cuanto
a las dimensiones que se deben atender, se precisa la poca funcionalidad del
sistema de seguridad y la deficiente estructura del sistema de justicia.*

Aunado a lo anterior, los hechos delictivos socavan el desempeiio demo-
cratico incrementando tendencias a la ingobernabilidad®** y propiciando un
ambiente fértil para la violacién de derechos humanos.* Diversas encuestas
del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), dan cuenta de la
persistencia de la corrupcién y de la prevalencia e incidencia delictiva,*® de
sus reportes sobre la corrupcion, impunidad y cifra negra, se observa como

Carbonell (coord.), Estado de derecho. Conceptos, fundamentos y democratizacion en América Latina, México,
Siglo XXI, 2002, pp. 235-263; Cardenas Gracia, Jaime, Mijangos, Maria de la Luz, Estado de derecho y corrupcién,
México, Porrua, 2005.

% Sandoval Ballesteros, Irma Eréndira, "Enfoque de la corrupcidn estructural: poder, impunidad y voz ciudadana” en
Revista Mexicana de Sociologia, México, Vol. 78, num. 1, enero-marzo, 2016, pp. 119-152; Corrupcidn y transpa-
rencia: Debatiendo las fronteras entre Estado, mercado y sociedad, México, Siglo XXI Editores/unam, 2009.

3 Morris, Stephen, “La corrupcion/anticorrupcion de Pena Nieto y la eleccion de 2018: oportunidades y retos del
nuevo gobierno” en Ackerman, John, (coord.), El cambio democrdtico en México. Retos y posibilidades de la cuarta
transformacion en México, México, Siglo XXI, 2019.

32 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Corrupcion y derechos humanos: Estdndares interamericanos,
Washington D.C., 2019, p. 106, [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: http://www.oas.org/es/cidh/infor-
mes/pdfs/CorrupcionDDHHES pdf

3 Universidad de la Américas Puebla, Indice Global de Impunidad IGI- 2017, Puebla, Fundacion Universidad de las
Américas, 2017, pp. 9-11.

3 Bailey, John, Crimen e impunidad. La trampas de la seguridad en México, trad. Ana Marimon, México, Debate, 2014.
*\azquez, Luis Daniel, Impunidad y derechos humanos ;Por donde comenzar la estrategia anti-impunidad?,
México, UNAM, I1J, 2021.

% Se hace referencia a la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) 2019, [Consulta: 23
de mayo de 2022] Disponible en: https://www.inegi.org.mx/programas/encig/2019/ y a la Encuesta Nacional de
Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2021 [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en:
en https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2021/
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las correlaciones entre impunidad y corrupcion se fortalecen si no se desa-
rrolla institucionalidad.

En suma, se verifica que la corrupcion e impunidad perjudican al Estado
y dificultan el fortalecimiento de su Estado de Derecho. ;/Qué medidas anti-
corrupcion se tienen, como funcionan y qué finalidades se han logrado con
ellas? El Sistema Nacional Anticorrupcion es una creacion institucional que
intenta responder a esas cuestiones.

EL Si1sTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION: ORIGEN Y ESTRUCTURA

La referencia a un sistema (lat. tardio systllma) implica un conjunto de reglas
o principios relacionados racionalmente®” para conseguir ciertos objetivos o
fines. Cuando se le agrega el adjetivo nacional, implica una disposicion que
opera en el marco de un Estado que en el caso de México se apega a compe-
tencias federales, estatales y municipales. En cuanto al término anticorrup-
cion, especifica la materia a tratar, es decir el combate de aquellos hechos
que puedan implicar conductas corruptas, es asi como queda especificado el
Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA).

El SNA quedo¢ establecido mediante la reforma constitucional de 27 de
mayo de 2015 y las posteriores leyes de 18 de julio del mismo afio, donde se
le considera como un entramado de instituciones que pretenden coordinar el
combate a la corrupcion. El articulo 113 constitucional lo define como: “[...]
la instancia de coordinacion entre las autoridades de todos los érdenes de
gobierno competentes en la prevencion, deteccion y sancion de responsabili-
dades administrativas y hechos de corrupcion, asi como en la fiscalizacion y
control de recursos publicos [...]”.>® En el dictamen publicado por la Comision
de Puntos Constitucionales, se establece su finalidad precisando que: “[...]
con la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion podremos erradicar las
practicas de corrupcion que tanto dafio han causado a nuestra sociedad y
confirmar el compromiso del Estado mexicano para contar con gobiernos
abiertos.”*

¥ Real Academia de la lengua espaiola, Diccionario de la Real Academia Espariola, 237 ed., Espafia, 2014, sistema,
[Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https://dle.rae.es/sistema?m=~form

38 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ultima reforma DOF 08-05-2020.

¥ Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia de combate a la Corrupcion, DOF 27-05-2015, p. 126, [Consulta: 23 de mayo
de 2022] Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/proceso/docleg/62/223_DOF_27may15.pdf
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Si se analiza el SNA, se puede observar desde el aspecto internacional,
constitucional, administrativo y penal. En el ambito internacional, se es-
tablece en el marco de tres tratados que hacen referencia al combate a la
corrupciéon.®® En el aspecto constitucional, se precisaron los principios que
lo rigen en el articulo 113 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM). Por lo que toca al aspecto administrativo, se realizaron
cambios normativos que modifican el sistema de responsabilidades, la tipi-
ficacion de faltas administrativas y los procedimientos para su sancion,* asi
como la creacion de un Sistema Nacional de Fiscalizacion (SNF). Por ultimo,
desde el aspecto penal se realizaron cambios normativos que modifican y
crean conductas tipicas por hechos de corrupcion.*?

En el aspecto organizativo se fijan las bases minimas del SNA, asi, se
establece el Comité Coordinador del SNA (CC) integrado por los titulares de
la Auditoria Superior de la Federacion (ASF); de la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion (FECC); de la secretaria del ejecutivo federal respon-
sable del control interno (en la actualidad la Secretaria de la Funcién Publica
SFP); por el presidente del Tribunal Federal de Justicia Administrativa (TFJA);
el presidente del organismo garante que establece el articulo 6 de la CPEUM
(en la actualidad el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informa-
cion y Proteccion de Datos Personales, INAI); un representante del Consejo
de la Judicatura Federal (CJF) y otro del Comité de Participacion Ciudadana
del SNA (CPC) mismo que funge como presidente del CC. Sobre el CPC, tiene
como funcion coadyuvar en el cumplimento de objetivos del CC, ademas de
ser la instancia que vincula a las organizaciones sociales y académicas, asi, se
integra por cinco ciudadanos que se hayan destacado por su contribucion a la
transparencia, la rendicion de cuentas o el combate a la corrupcion.

Las bases constitucionales sobre las que se rige el CC le imponen estable-
cer mecanismos de coordinacion; diseflar y promocionar politicas integrales
en materia de fiscalizacion de recursos, prevencion de faltas administrativas
y hechos de corrupcion; mecanismos de suministro e intercambio de infor-
macién entre las instituciones; bases y principios para la coordinaciéon de
autoridades en materia de fiscalizacion y control de recursos publicos; un

“ Convencion de las Naciones Unidas Contra la Corrupcion, DOF 14-12-2005; Convencion Interamericana Contra
la Corrupcion, DOF 9- 01-1998; Convencién para Combatir el Cohecho de Funcionarios Publicos Extranjeros en
Transacciones Comerciales Internacionales, DOF 12- 05-1999.

“TFierro, Ana Elena, Responsabilidad de los servidores publicos... op. cit.

*2En el titulo décimo quedan establecidos los tipos penales con 13 capitulos en los articulos 212 a 223 del Codigo
Penal Federal, DOF 12-11-2021.
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informe anual sobre los avances y resultados; y recomendaciones no vincu-
lantes a las autoridades. En estas mismas bases se precisa el establecimien-
to de Sistemas Locales anticorrupcion (SL) en las entidades federativas y su
coordinacion con el SNA.

Por otra parte y derivado del uso de la facultad concedida por el articulo
73 fra. XXIV de la CPEUM, el Congreso de la Nacion creé y reformo leyes
generales que especifican la labor del SNA y su coordinacién inter institucio-
nal. Las principales normativas son: Ley General del Sistema Nacional An-
ticorrupcion (LGSNA),*® Ley General de Responsabilidades Administrativas
(LGRA),* Codigo Penal Federal (CPF),* y la Ley de Fiscalizacion y Rendicion
de Cuentas de la Federacion (LFRCF).*® En el mismo sentido, se han reforma-
do una serie de leyes que inciden en 6rganos o funciones que se coordinan
con el SNA.¥

Ademas de las funciones precisadas constitucionalmente para el CC y el
CPC, las leyes arriba mencionadas establecen la competencia de 3 6rganos
importantes del SNA. En primer lugar la Secretaria Ejecutiva del SNA (SES-
NA) y su Secretario Técnico (ST),” el cual es un organismo descentralizado,
no sectorizado, con personalidad juridica y patrimonio propio, autonomia
técnica y de gestion que funge como organo de apoyo técnico del CC.* En
segundo orden se tiene al Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscaliza-
cion (CRSNF) conformado por la ASF, la SFP y siete miembros rotatorios de
entre las Entidades de Fiscalizacion Superiores Locales (EFSL) y las secreta-
rias o instancias homologas encargadas del control interno de las entidades
federativas, el cual coordina el SNF.*° Por ultimo, la FECC que se encuentra
dentro de la estructura de la Fiscalia General de la Republica (FGR), goza de
autonomia técnica y de gestion en el ambito de su competencia y tiene como
facultad la investigacion y persecucion de los delitos por probables conduc-
tas corruptas.”!

“De nueva creacion, Ley General del Sistema Anticorrupcion, DOF 18-07-2016.

“De nueva creacion, Ley General de Responsabilidades Administrativas, DOF 13-04-2020.

*Se reforma el titulo décimo delitos por hechos de corrupcion.

*6De nueva creacion, Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, DOF 18-07-2016.

# Normas secundarias modificadas: Ley Organica de la Administracion Publica Federal, DOF 22-01-2020; Ley
Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, DOF 18-07-2016, Ley de Coordinacion Fiscal, DOF 30-01-
2018; Ley General de Contabilidad Gubernamental, DOF 30-01-2018.

“ Articulos 33 a 35 de la LGSNA.

“ Articulos 24 a 29 de la LGSNA.

% Articulos 37 a 47 de la LGSNA.

°'La FECC se encuentra dentro de la estructura de la FGR de acuerdo al articulo 11 de la Ley Organica de la Fiscalia
General de la Republica. Al momento ha rendido dos informes de labores en 2020, [Consulta: 23 de mayo de 2022]
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Sobre las herramientas que tiene el SNA para conseguir su finalidad, se
tienen: la Plataforma Nacional Digital (PDN), el SNF, el Informe Anual del
Secretario Técnico (IAST) de la SESNA, la Politica Nacional Anticorrupcion
(PNA), el Programa de Implementacion de la Politica Nacional Anticorrup-
cion (PIPNA), y los Anexos Transversales Anticorrupcion (ATA).

La PDN, es un mecanismo que integra diversos sistemas electréonicos que
en conjunto permiten observar el desarrollo del fendémeno de la corrupcion y
la forma en que se combate, misma que es administrada por el ST de la SES-
NA.>*> El SNF, tiene por objeto establecer acciones y mecanismos de coordi-
nacion entre sus integrantes para promover el intercambio de informacion y
avanzar en el desarrollo de la fiscalizacion de los recursos publicos.>® Por otra
parte, el IAST precisa los procedimientos con sancién firme e indemnizacio-
nes efectivamente cobradas, mismo que sirve para dar cuenta de los avances
en combate a la corrupciéon y recuperacion de activos.>

La PNA es un plan estratégico de largo plazo que define un diagnostico
y prioridades compartidas a escala nacional para el combate a la corrupcion,
fue realizado por el CC en conjunto con el CPC y con participacion de la ciu-
dadania.*® Derivado de su creacion, se ide6 el PIPNA, entendido como el me-
canismo que permite dar cuenta del progreso de implementacion de la PNA.%¢
Por lo que toca a los ATA, son partidas presupuestales especificas para el SNA
establecidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal de los aflos 2021 y 2022, realizado por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) tomando en cuenta los informes de presupuesto pre-
sentados por la SESNA.*’

Disponible en: https://infosen.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/64/2/2020-03-12-1/assets/documentos/Oficio_FECC.
pdf; y 2021 [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https:/[sna.org.mx/wp-content/uploads/2021/03/
INFORME_ANUAL_2020-2021_FISCAL%C3%8DA_ANTICORRUPCI%C3%93N_2021.pdf

52 Articulos 48 a 56 de la LGSNA. Plataforma [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https://www.platafor-
madigitalnacional.org/

% Articulo 37 a 47 de la LGSNA. Informes del Sistema Nacional de Fiscalizacion de 2018 a 2021, [Consulta: 23 de
mayo de 2022] Disponible en: https://www.sesna.gob.mx/como-vamos/

#SESNA, Informe 2021 Relativo a procedimientos con sancion firme e indemnizaciones efectivamente cobradas
establecido en el Articulo 57 de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, [Consulta: 23 de mayo de
2022] Disponible en: https://www.sesna.gob.mx/como-vamos/

% Politica Nacional Anticorrupcion publicada en el DOF 25-02-20, [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en:
https://www.sesna.gob.mx/politica-nacional-anticorrupcion/

% PIPNA Publicado en el DOF el 8-03-2022, [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https://www.sesna.gob.
mx/programa-implemetancion-pna/

57 Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2020, DOF 11-12-2019; Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2021, DOF 30-11-2020.
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De lo observado, se entiende que lo que se busco fue crear un mecanis-
mo complejo de coordinaciéon que permita prevenir, detectar y sancionar res-
ponsabilidades administrativas y hechos de corrupcion. La reforma surge de
distintas iniciativas de la sociedad civil, presentadas por diversos partidos
politicos que tenian como coincidencia el interés por dar capacidad técnica al
sistema y controlar el desempefio del servicio publico.?® El cuadro 1 presenta
la estructura organizacional general del SNA, asi como las herramientas que
utiliza y las leyes en las que se basa.

Cuadro 1. Organizacion, herramientas y leyes del SNA

SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION(SNA)

COMITE COORDINADOR (CC)
SECRETARIA EJECUTIVA DEL CPC, ASF, FECC, SFP, TFJA, INAI, CJF
SISTEMA ANTICORRUPCION
(SESNA)
SECRETARIO TECNICO (ST)
COMITE DE PARTICIPACION COMITE RECTOR DEL SISTEMA SISTEMAS LOCALES
CIUDADANA (CPC) NACIONAL DE FISCALIZACION ANTICORRUPCION (SLA)
5 MIEMBROS (CRSNF) 32 MIEMBROS
9 MIEMBROS
| J
|
LEYES QUE LO SUSTENTAN HERRAMIENTAS

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) A. 113
Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion (LGSNA)

Ley General de Responsabilidades Administrativas (LGRA)

Caodigo Penal Federal (CPF)

Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacién (LFRCF)
Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa (LOTFJA)
Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica (LOPGRY)

PLATAFORMA DIGITAL NACIONAL (PDN)
SISTEMA NACIONAL DE FISCALIZACION (SNF)
INFORME ANUAL DEL SECRETARIO TECNICO (IAST)
POLITICA NACIONAL ANTICORRUPCION (PNA)
PROGRAMA DE IMPLEMENTACION DE LA POLITICA
NACIONAL ANTICORRUPCION (PIPNA)
ANEXOS TRANSVERSALES ANTICORRUPCION (ATA)

Fuente: Elaboracion propia.

Por todo lo anterior, la creacion del SNA en 2015 ha seguido un proceso legal
y organizacional que le ha ido dando forma, sin embargo, cabe preguntar
se qué problemas ha tenido a la hora de conformarse en su estructura, qué
funciones ha desempefiado y si ha conseguido o no el fin de erradicar las
practicas de corrupcién y con ello fortalecer el Estado de Derecho en México.

% Lajous, Alejandra (coord.), La sociedad civil vs. la corrupcion, México, Grijalbo, 2019; Centro de Investigacion y
Docencia Econdmicas, Hacia una politica nacional anticorrupcion. Bases para una discusion publica, Red por la
Rendicion de Cuentas, 2018, [Consulta: 5-07-2022] Disponible en: https://cpc.org.mx/wp-content/uploads/2018/06/
PNA-17062018_Versi%C3%B3n-Final-1.pdf; Instituto de Investigacion en Rendicion de Cuentas y Combate a la
Corrupcion, Sobre el combate a la corrupcion en México Informe Pais, 2020, Jalisco, Universidad de Guadalajara
Centro Universitario de Ciencias Econdmico Administrativas, 2022.
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PROBLEMAS DE ESTRUCTURA, FUNCION Y FIN

Al formar parte de las instituciones que conforman el Estado constitucional,
el SNA es observado desde diversas perspectivas, por ello, partiendo de su
estructura normativa se describen sus problemas de estructura, funcién y fin.

PROBLEMAS DE ESTRUCTURA NORMATIVA

Este tipo de problemas se relacionan con las diversas figuras juridicas que el
SNA contiene, asi como con la coherencia normativa y de sistema. En el an-
terior sentido, existen normas del entramado institucional que son criticadas
por su falta de coherencia conceptual y diversas situaciones que dificultan
la operatividad de leyes, procedimientos y procesos que se desarrollan con
base tanto en su institucionalizacion (LGSNA), como en las herramientas de
combate a la corrupcion (LGRA, CPF).* El cuadro 2 muestra los problemas de
estructura normativa.

% Uvalle Berrones, Ricardo, Restricciones del Sistema Nacional anticorrupcion. Andlisis de su disefio institucional,
México, UNAM, 2018; Cardenas Gracia, Jaime, "Mis criticas al Sistema Nacional Anticorrupcion” en Cardenas Gracia,
Jaime, Marquez Gomez, Daniel (coords.), La Ley General de Responsabilidades Administrativas: un andlisis critico,
México, IIJUNAM, 2018; Torres Palmer, Alejandro, Herrera Pérez, Alberto, Herrera Montes, Eduardo Alberto, Ley
General del Sistema Anticorrupcion. Andlisis critico, México, Insurgentes Sur 2453, piso 12, Col. Tizapan, 2018;
Méarquez Gémez, Daniel, "Ley General de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos: aspectos
procesales” en Cardenas Gracia, Jaime, Marquez Gomez, Daniel (coords) La Ley General de Responsabilidades
Administrativas... op. cit, pp.89-113; Lopez Olvera, Miguel Alejandro, "El control de las contrataciones publicas en
Meéxico. Propuestas para evitar la corrupcion” en Lopez Olvera, Miguel Alejandro, Cancino Gomez, Rodolfo (coords.),
La contratacién publica y el Sistema Nacional Anticorrupcion, México, IJUNAM, 2020, pp. 93-112; Aceves Gutiérrez,
Laura Emilia, "Comentario a la Ley General de Responsabilidades Administrativas” en Revista de la Facultad de
Derecho de México, Tomo LXVIII, Nimero 271, Mayo -Agosto 2018, pp. 949-957; Angeles Gonzalez, Luis Dario, Las
responsabilidades administrativas en el sistema nacional anticorrupcion, México, Impunidad cero, 2018, [Consulta:
23 de mayo de 2022] Disponible en: http://www.impunidadcero.org/articulo.php?id=61€tt=responsabilidades-ad-
ministrativas-en-elsistema-nacional-anticorrupcion; Gutiérrez Parada, Oscar, Mufioz Diaz, Pablo Francisco, Sistema
Nacional Anticorrupcion. Disefio normativo e institucional, México, Porrua, 2019, pp. 93-140; Hill, Benjamin, Exito
y fracaso en el combate a la corrupcion, [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https://www.elfinanciero.
com.mx/opinion/benjamin-hill/2022/03/22/exito-y-fracaso-en-el-combate-a-la-corrupcion/; Lawyers Council for
Civil and Economic Rights, Evaluacion Anticorrupcion en Latinoamérica 2020, Nueva York, Ed. Vance Center, 2020,
pp. 22-26, [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https://www.vancecenter.org/our-programs/lawyers-
council/eal2020; Lawyers Council for Civil and Economic Rights, Evaluacion Anticorrupcion en Latinoamérica
2021/2022, Nueva York, Ed. Vance Center, 2021, pp. 52-57, [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https://
www.vancecenter.org/our-programs/lawyers-council/eal2020
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Cuadro 2. Leyes del SNA vy sus problemas de estructura

LEYES PROBLEMA

LGSNA CC. Dificultad normativa para coordinar el sistema por la diversidad de normas y
procedimientos.
CPC. Sus decisiones tienen poca relevancia limitando la participacion social
efectiva.
SESNA. Pierde autonomia al depender de la administracién publica.

LGRA El procedimiento de responsabilidad administrativa presenta exceso de
formalismo, sobrecarga de medios de impugnaciéon y falta de claridad en la
relacion conducta-sancion.

CPF Los delitos por hechos de corrupcion son considerados complejos y dificiles de
probar.

Fuente: Elaboracion propia.

En general, el SNA presenta incompatibilidad de competencias, poca inter-
vencion del municipio en el sistema, debilidad institucional de la FECC al de-
pender jerarquicamente de la FGR, disefios institucionales poco funcionales
y o6rganos importantes en la lucha contra la corrupcién que no se encuentran
dentro del sistema como la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF) del Ser-
vicio de Administracion Tributaria (SAT) u 6rganos de competencia electoral
como la Fiscalia Especializada en Delitos Electorales (FEPADE).

Asi, frente a la pregunta: ;por qué el SNA no ha sido eficaz para la dis-
minucion de la corrupcion y el fortalecimiento del Estado de Derecho en Mé-
xico? Se verifica que la primera respuesta tiene que ver con la estructura
normativa, es decir, que desde su creacion se han observado problemas en su
coherencia normativa y de sistema que le han evitado desarrollarse.

Por ello, al observar la poca dindmica que las estructuras normativas del
SNA padecen, es imperativo exigir el uso de las mismas para provocar que el
sistema sea reconocido a nivel nacional y estatal, provocando el desarrollo
interno a través de las resoluciones judiciales, los criterios jurisprudenciales
y la doctrina.®

Problemas de funcion

Este tipo de problemas, estan relacionados con el desempefio de los 6r-
ganos del SNA y la repercusion de politicas publicas ancladas en estructuras
normativas que se ejecutan y que pueden ser percibidas. Se busca identi-
ficar el impacto que ha tenido el SNA en el combate a la corrupcion, en el

*Guzman Palma, David Ulises, “La dilacion judicial, un obstaculo para el cumplimiento de la tutela judicial efectiva
en materia de responsabilidades administrativas, en Cardenas Gracia, Jaime, Venegas Alvarez, Sonia et. al. (coords.),
Reforma judicial y combate a la corrupcion en México, México, Tirant lo Blanch, 2021.
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fortalecimiento del Estado de Derecho y la forma en que la sociedad percibe
los beneficios del sistema.

De las funciones del CC, el CPC y la SESNA, desde su creacion se han ela-
borado una serie de informes que dan cuenta de su actuaciéon. Dentro de las
acciones relevantes del CPC destaca el mandato para generar la PNA (2017)
y su programa de Implementacion (2021), la aprobacion de la propuesta del
CPC para crear el Formato Nacional para la Declaracion Patrimonial y de In-
tereses (FNDPI), la aceptacion de un Modelo de Plataforma Digital Nacional,
diversas recomendaciones no vinculantes,®' y un exhorto.®

Por lo que toca a la parte del SNA referente a la implementacion normativa
y organica de las entidades federativas, de acuerdo al informe Conformacion
de la Estructura Operativa y Armonizacion Legislativa de los Sistemas Locales
Anticorrupcion elaborado por la SESNA, con los nombramientos realizados en
2021 se da por concluida la integracion de los sistemas estatales aunque faltan
los fiscales anticorrupcion de Baja California y Baja California Sur. Por otra
parte, la armonizacion legislativa en apego a la LGSNA ya se ha realizado.®

Del analisis dogmatico y de los informes de los 6rganos del SNA, se des-
prenden pocos avances trascendentales, derivado de la escasa voluntad po-
litica para impulsar el sistema, sus procedimientos y los nombramientos de
diversas autoridades esenciales para su correcto funcionamiento, practicas
generalizadas que afectan por igual al sistema nacional y a los diversos siste-
mas estatales.®* El cuadro 3 muestra los problemas de funcion de leyes, 6rga-
nos y herramientas del SNA.

8 Al momento se han emitido tres recomendaciones, véase Informe Anual 2021, [Consulta: 23 de mayo de 2022]
Disponible en: https://www.sesna.gob.mx/wp-content/uploads/2021/06/1.-recomen-jueces-y-magistrados.pdf;
https://www.sesna.gob.mx/wp-content/uploads/2021/08/2Recomen_Sist_locales_fiscalizacion.pdf; https://www.
sesna.gob.mx/wp-content/uploads/2021/08/2Recomen_Sist_locales_fiscalizacion.pdf

82 E| Exhorto 001 de 2 de febrero de 2018 a la Procuraduria General de la Republica por el caso Odebrecht para
preguntar por el estado procesal del mismo. [Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https://www.sesna.gob.
mx/wp-content/uploads/2021/06/1.-Exhorto-Caso-Odebrecht.pdf

%Informe Conformacion de la Estructura Operativay Armonizacion Legislativa de los Sistemas Locales Anticorrupcion,
[Consulta: 23 de mayo de 2022] Disponible en: https://www.sna.org.mx/wp-content/uploads/2021/12/Ficha_
INFORME_12_2021.pdf

& Guzman Palma, David Ulises, op. cit, pp. 247-293; Tron Petit, Jean Claude, "IPRA: columna vertebral del proce-
so sancionador” en Cardenas Gracia, Jaime, Marquez Gomez, Daniel (coords.) La Ley General de Responsabilidades
Administrativas... op. cit, pp. 44-45; Lawyers Council, Evaluacion Anticorrupcion en Latinoamérica..., op. cit, pp. 32-
35; Lawyers Council for Civil and Economic Rights, Evaluacion Anticorrupcion en Latinoamérica 2021/2022..., op. cit,
pp. 63-66; Judrez Herrera, Denisse, "Enjuiciamiento de servidores publicos y particulares. Su problematica a nivel local”
en Cardenas Gracia, Jaime, Venegas Alvarez, Sonia et. al. (coords.), Reforma judicial... op. cit, pp. 295-338; Marquez
Daniel, "La reforma judicial y el combate a la corrupcion. Activismo judicial y responsabilidad por actos jurisdiccio-
nales: ¢Quis custodiet ipsos custodes?" en Cardenas Gracia, Jaime, Venegas Alvarez, Sonia et. al. (corrds.), Reforma
judicial... op. cit, pp. 151-184.
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Cuadro 3. Leyes, organos y herramientas del SNA y sus problemas de funcién

LEYES PROBLEMA
LGRA No cuenta con los juzgadores necesarios provocando dilacion de justicia y no
desarrolla institucionalidad.
ORGANOS PROBLEMA
SNA Existe poca voluntad politica que lo impulse; la eficacia del CPC, CC y SESNA
ha sido limitada por su lenta conformacién, gestién y puesta en practica de la
PNA.
FECC Poco presupuesto y recursos humanos para enfrentar efectivamente las
investigaciones por probables delitos de corrupcion.
HERRAMIENTAS PROBLEMA
PNA Se crea en 2019 y se ejecuta a partir del afio 2022 midiéndose con el PIPNA.
PDN Su funcionalidad no opera 6ptimamente a 7 afios de la creacion del SNA.
IAST Realizada directamente por el Secretario Técnico hasta el afio 2021.
SNF No se han desarrollado criterios certeros de homologacion que contabilicen la

fiscalizacion federal y estatal.

ATA Partidas presupuestales que no estan aseguradas legalmente y por tanto son
discrecionales.

Fuente: Elaboracion propia.

Como se observa, existe poca eficacia de las leyes provocando dilaciéon de
justicia, no existe la voluntad politica para impulsar la labor de los 6rganos
coordinadores, es poco conocida la labor de la FECC, y las herramientas han
tardado en crearse e implementarse.

Por todo lo anterior, frente a la pregunta: ¢Por qué el SNA no ha sido
eficaz para la disminucion de la corrupcion y el fortalecimiento del Estado de
Derecho en México? Se verifica que la segunda respuesta tiene que ver con
la funcion, es decir, que desde su creacion se han observado problemas en
cuanto a su desempefio y minimo impacto que en la realidad le han evitado
desarrollarse y consolidarse.

La principal propuesta debe ir encaminada a darle continuidad real al
SNA, lo anterior significa poner a funcionar a plenitud sus instituciones y a
través del propio sistema.®® La implementacion de la PNA debe servir como
indicador de la coordinacion que existe entre los diversos érganos y el resul-
tado debe estar encaminado a generar informacién de valor sobre los puntos
criticos en donde existe corrupcion.®®

% awyers Council for Civil and Economic Rights, Evaluacion Anticorrupcion en Latinoamérica 2020, op. cit, pp. 32-35.
5 Hill, Benjamin, op. cit.
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PROBLEMAS DE FIN

Los problemas en cuanto a los fines estdn relacionados con la critica hecha
desde la postura liberal igualitaria, asi, el SNA no tiene como sentido de fun-
cionamiento la democratizacion de la lucha contra la corrupcion, continua
centralizando competencias, no limita el poder del presidente y su estructura
administrativa, por tanto, no tiene un sentido democratico que haga participe
en la toma de decisiones contra la corrupcion a la sociedad, entidades fede-
rativas y municipios, homologando politicas pubicas en lugar de tomar en
cuenta la pluralidad y contextos diversos del territorio nacional. El cuadro 4
muestra los problemas de fin

Cuadro 4. Leyes, organos y herramientas del SNA y sus problemas de fin

LEYES PROBLEMA

LGRA Reduce a pocos drganos el combate a la corrupcion; derivado de su
poco uso, no permite crear la dogmatica que fortalezca su
institucionalidad.

ORGANOS PROBLEMA

SNA La coordinacién no ha logrado tomar la dinamica necesaria para
impulsar el sistema y hacerlo autosustentable; no se profundiza en las
causas de la corrupcion y puede existir captura institucional.

FECC Su dependencia a la FGR y los problemas técnicos para procesar
denuncias por hechos de corrupcién le impiden lograr sus fines, por lo
que hay nula funcién transformadora en materia penal.

HERRAMIENTAS PROBLEMA
PNA No ha logrado los fines para la que fue creada.
SNF Pocos avances dirigidos a los fines para los que fue creado.

Fuente: Elaboracion propia.

De lo observado, el sistema en su conjunto adolece de la coordinacion nece-
saria para avanzar de forma efectiva en la generacion de inteligencia sobre
areas especificas de corrupcion. De igual forma, el sistema no hace hincapié
en las causas profundas de la corrupcion, atin existe poca intervencion de la
ciudadania, y el disefio institucional puede sufrir la captura de instituciones
por parte de los factores reales del poder.

Por todo lo anterior, frente a la pregunta: ;Por qué el SNA no ha sido
eficaz para la disminucién de la corrupcion y el fortalecimiento del Estado de
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Derecho en México? Se verifica que la tercera respuesta tiene que ver con su
finalidad, es decir, que desde su creacion se han observado problemas entre
medios y fines que le han evitado desarrollarse y consolidarse.

Algunas propuestas que pueden fortalecer el SNA e impulsarlo en la rea-
lizacion de medios y fines que fortalezcan su institucionalidad, irian enca-
minadas a la inclusion de formas de participacion social mas democraticas,
analisis profundo de las causas de corrupcion, profesionalizacion de los ser-
vidores publicos, regionalizando los problemas para construir politicas pu-
blicas especificas y mejorar las leyes que sustentan el andamiaje normativo.

Derivado de la idea de que la corrupcion corroe la cohesiéon social, debi-
lita la institucionalidad y hace precaria la materializacion de derechos huma-
nos, el proyecto ético-politico que enmarca la idea liberal igualitaria impulsa
la construccion, mantenimiento y perfeccionamiento de instituciones que la
combatan. Por ello, se deben utilizar medios democraticos para obtener fines
democraticos, medios entonces de deliberacion racional en un marco infor-
mado y plural que contribuya a entenderla y comprometerse con herramien-
tas especificas e institucionalizadas.

CONCLUSIONES

El postpositivismo como vision del Derecho, permite metodolégicamente ob-
servar un problema en su complejidad analizandolo desde su estructura y
sistema normativo para mostrar sus fallas de coherencia, desde su funciéon
para mostrar la efectividad de sus instituciones y desde su fines para mostrar
su adecuacion con un objetivismo minimo anclado en la teoria de la justicia
liberal igualitaria.

Sobre la postura liberal-igualitaria, fija como criterio minimo los valores
y principios de autonomia, dignidad e igualdad. A partir de dichos minimos y
en el marco de un Estado constitucional, el Estado de Derecho es construido
en un sentido fuerte como expresién de las necesidades de las sociedades
actuales, por ello, es basico el respeto de los derechos humanos junto con una
democracia de tipo constitucional, en donde la deliberacion racional discute
el consenso sobre el cual se fortalecen las instituciones.

Cuando los anteriores desarrollos teoricos se ponen en contexto con la
realidad de México, estudios muestran la debilidad del Estado de Derecho y
los principales problemas a donde apuntan es a la corrupcion e impunidad.
La corrupcion corroe la cohesion social, debilita las instituciones del Estado
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y hace precaria la materializacion de los derechos humanos; por otra parte la
impunidad genera la percepcion de incumplimiento de la ley que potencia los
efectos de la corrupcion.

El SNA surge en el anterior contexto como un intento por institucionali-
zar el combate a la corrupcion, intenta coordinar dentro de un complejo sis-
tema de instituciones, leyes y politicas publicas, la prevencion, seguimiento
y sancion de las responsabilidades administrativas, hechos de corrupcion y
fiscalizacion de recursos publicos. Sin embargo, el SNA desde su creaciéon ha
presentado problemas en cuanto a su estructura, funcion y fin que dificultan
la consolidacion de un Estado de Derecho.

En cuanto a su estructura, el SNA presenta falta de coherencia concep-
tual y dificultades en su operatividad que afectan la dindmica del sistema, por
ello se hace necesario el uso constante de la normatividad para desarrollar la
dogmatica que permita seguir identificando problemas estructurales.

Sobre la funcion que realiza el SNA, al impulso inicial que tuvo con su
creacion no le ha seguido un impulso de igual magnitud para su conforma-
cion y consolidacion, los diversos organismos que conforman el sistema no
han logrado coordinarse para entregar resultados que cambien la percepcion
sobre el combate efectivo de la corrupcion. Por ello, es necesario que funcio-
nen a plenitud los érganos que lo integran y las herramientas que se tienen
para observar practicas especificas de corrupcion.

De igual forma, en cuanto a los fines del SNA con relacién a la postura li-
beral igualitaria, no ha tenido como sentido inicial de funcionamiento la de-
mocratizacion del combate a la corrupcion, ya que centraliza competencias
y no hace participe de forma relevante a la sociedad, entidades federativas y
municipios. Por ello, debe incluir formas de participacion social mas demo-
craticas y profundizar en la causas que se correlacionan con la corrupcion
como la inseguridad, desigualdad e impunidad.

La corrupcién es un fenomeno complejo y dindmico que nunca se termi-
na de abordar, asi, a pesar de que la investigacion sobre ella esta en continuo
proceso, la idea que se ha intentado remarcar es la de su combate a través de
la democracia constitucional impulsada en el ideal de un Estado de Derecho
sustantivo que debe tener en cuenta las realidades de México. Las expectati-
vas con que se construyen las instituciones deben basarse en dichos proble-
mas para construir soluciones adecuadas, asi, al impulso inicial que tuvo el
SNA y que propicioé su estructura normativa, debe seguirle una transforma-
cion institucional que parta de los estudios sobre las realidades mexicanas,
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debe entender que sus fines se logran a través de medios democraticos, que
aislar el sistema de la poblacién es destinarlo al fracaso.

Por ultimo y reiterando las anteriores propuestas para mejorar la estruc-
tura, funciéon y finalidad del SNA, el punto central es democratizar el comba-
te a la corrupcion teniendo en cuenta el Estado de Derecho dentro del marco
de un Estado constitucional, sobre todo en lo referente a la responsabilidad
administrativa con base en el respeto a la dignidad, libertad e igualdad; este
seria el aporte que desde el postpositivismo juridico ayudaria a instituciona-
lizar de forma eficaz el combate la corrupcion, sin por ello pretender solucio-
nar en su totalidad este complejo y dindmico problema social.
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