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Resumen: Este articulo tiene como objetivo analizar el problema de la corrupcion en
México desde una perspectiva tedrico-instrumental, cuestionando :Cémo se puede
definir a la corrupcién bajo el enfoque de politica publica y qué nos dicen los ins-
trumentos para combatirla acerca del problema? Para ello se parte de la hipétesis de
que la corrupcion es un problema perverso, complejo y dindmico, lo que dificulta su
comprension y abordaje efectivo. La metodologia es una comparacion diacrénica de
la politica anticorrupcion a la luz de tres programas federales. Los resultados mues-
tran que, aunque hay esfuerzos significativos para combatir la corrupcion, la falta de
una definici6n clara y la naturaleza multifacética del problema limitan la efectividad
de estas politicas. Las conclusiones sostienen que se necesita una estrategia holistica
y una mayor precisién en la caracterizacion de la corrupcién para mejorar las politicas
anticorrupcion en México.

Palabras clave: corrupcion; politicas anticorrupcién; problema perverso; andlisis de
politicas publicas.

Abstract: The aim of this article is to analyze the problem of corruption in Mexico
from a theoretical-instrumental perspective, questioning how corruption can be de-
fined under the public policy approach and what the instruments to combat it tell
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us about the problem. To this end, T start from the hypothesis that corruption is a
perverse, complex and dynamic problem, which makes it difficult to understand and
address effectively. The methodology is a diachronic comparison of anti-corruption
policy in the light of three federal programs. The results show that, although there are
significant efforts to combat corruption, the lack of a clear definition and the multi-
faceted nature of the problem limit the effectiveness of these policies. The conclu-
sions argue that a holistic strategy and a more precise characterization of corruption
are needed to improve anti-corruption policies in Mexico.

Keywords: corruption; anti-corruption policies; wicked problem; public policy
analysis.
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I. Introduccién

La corrupcion es una de las principales causas de la debilidad institucional
en México pais donde, de acuerdo con el indice de percepcién de la corrup-
cién de Transparencia Internacional, en 2023 (Transparencia Internacional,
2024), México en una escala de 0 a 100, donde 0 es “altamente corrupto” y
100 es “limpio de corrupcién”, tiene la calificacion de 31 y se ubica en la po-
sicién 126, de un rango de 180, en comparacién con otros paises, lo cual lo
sittia como uno de los més corruptos del mundo. Por otra parte, organizacio-
nes como el Instituto Mexicano de la Competitividad, estiman que el 5% del
producto interno bruto (PIB) de México se pierde anualmente por corrupcion;
otros informes ubican las pérdidas en un 9% del PIB (OCDE, 2017).
Ademds, la encuesta nacional de calidad e impacto gubernamental 2023
(Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2024) arroja datos alarmantes
del problema, como que la tasa de prevalencia de corrupcién pasé de 12,590
victimas por cada 100,000 habitantes en 2015, a 13,966 en 2024; que, en ese
mismo afo, el costo total a consecuencia de corrupcion en la realizacion de
pagos, tramites o solicitudes de servicios publicos y otros contactos con au-
toridades fue de 11,910.6 millones de pesos, lo que equivale a 3,368 pesos
promedio por persona afectada y que los tramites y servicios publicos donde
mads prevalencia hay de corrupcién en el contacto con autoridades de seguri-
dad publica, permisos relacionados con la propiedad y apertura de empresas.
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Por lo tanto, “la corrupcién es un problema profundo, obicuo y tiene tan-
tas cabezas de hidra como motivos y justificaciones” (Bozeman, Molina y Kau-
fmann, 2017, p. 3). Considerando lo anterior, el objetivo de este trabajo es
analizar el problema de la corrupcion més alld de las estadisticas, datos y mar-
cos legalistas de México los cuales no tienen tipificada a la corrupcién, sino
dos faltas: no graves y graves, por lo que, al no existir una precision legal clara
de este acto, es muy dificil abordar el problema, por ello la importancia de re-
flexionar desde una perspectiva tedrica su naturaleza y caracteristicas.

Para ello se parte de la pregunta ¢:Cémo se puede definir a la corrupcién
bajo el enfoque de politica ptblica y qué nos dicen los instrumentos para com-
batirla acerca del problema? La hipétesis que se plantea es que la corrupcion
se puede definir como un problema perverso, esencialmente tinico, con una
definicién inacabada que, debido al dinamismo para caracterizarla, limita su
comprension a un asunto de ilegalidad, valores e individualismo, lo cual ha
afectado el combate de la corrupcion sistémica y sus efectos perniciosos a
nivel nacional. Para ello, este trabajo plantea un andlisis de estudio de caso,
ya que es la estrategia de investigacion idénea cuando se formulan preguntas
del tipo “c6mo” o “por qué”, cuando el investigador no tiene control sobre los
eventos analizados y cuando el foco de andlisis es un fenémeno contempors-
neo dentro de un contexto real (Yin, 2003, p. 1).

La importancia de esta discusion radica en que, al abordar un problema
tan dindmico como la corrupcion, desde la perspectiva tedrica, es ttil y enri-
quecedor, pero limitado, ya que, al discutir la dimensién material de las politi-
cas publicas se puede apreciar, en instrumentos concretos, su caracterizacion,
abordaje y rutas de accion, lo cual, nos dice mucho acerca de la persistencia
o disminucién del problema dada la relacion simbiotica entre problema y so-
lucion.

En ese sentido, este ensayo se estructura en cuatro apartados. En el pri-
mero, se busca reflexionar sobre la dificultad de definir a la corrupcion y des-
cribir algunas de sus caracteristicas; en el segundo, se aborda el concepto a
la luz de diferentes enfoques tedricos, como el neoinstitucionalismo econé-
mico, la relacién agente-principal, redes y corrupcion sistémica; en un tercer
apartado se busca enmarcarlo como un problema de politica ptblica, bajo su
clasificacién, como un problema perverso y otros marcos sintéticos (Meza,
Pérez-Chiqués, 2021); en el cuarto, se contrastan diferentes abordajes ins-
titucionales al problema, a partir de un andlisis de caso de la politica antico-
rrupcion de México, desde una comparacion diacrénica de tres programas de
nivel federal en tres momentos diferentes (2008-2012; 2020 y 2019-2024) y,
por tltimo, se concluye que se debe tener cuidado con el estiramiento meto-
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dolégico para entender el problema y que la respuesta para atenderlo deberfa
centrarse en estrategias holisticas anticorrupcion.

I1. Una definicién de corrupcion y sus caracteristicas

Explicar la corrupcién es, quizd, la parte mas compleja para comprender este
problema ptiblico, debido a que no hay una sola forma de ejercerla, ya que se
presenta en diferentes comportamientos de acuerdo con la moral establecida
en una sociedad y al sistema normativo que existe para regular las interaccio-
nes de los individuos, en virtud de lo cual, se podria decir que, casi cualquier
acto de corrupcion, tiene una relacion simbidtica respecto a la construccion
de instituciones formales e informales, puesto que, éstas, fijan los limites en-
tre lo que es permitido y lo que no en las interacciones entre individuos y
organizaciones.

Una primera aproximacion al concepto de corrupcién parte de su origen
etimoldgico. Segtin Tanzi (2008) y Alonso (2011), el término proviene del la-
tin rumpere, que significa quebrar, lo que sugiere que la corrupcién implica
la ruptura o vulneracién de un proceder o estado que se considera adecuado.
La Real Academia Espafiola (2019) define la corrupcién como el “vicio o abu-
so introducido en las cosas no materiales” o como la “prictica consistente en
la utilizacién de las funciones y medios de aquellas en provecho, econémico o
de otra indole, de sus gestores”. De manera mds comprensible, la definicién
mds comtn es la proporcionada por Transparencia Internacional, que la des-
cribe como “el abuso del poder publico para beneficio privado” (Transparency
International, 2019).

Dentro de la diversidad de definiciones que puede haber del mismo con-
cepto, hay, al menos, tres elementos en comtin, que pueden ayudar a identi-
ficar la corrupcion. En primer lugar, existe un cdlculo de estrategias sobre las
pérdidas y ganancias que se obtienen al cometer un acto de corrupcién, esto
significa, que no es un acto aislado o espontdneo, sino planificado y sus be-
neficios no son meramente econémicos, pueden ir desde el reconocimiento,
adquirir mas influencia, ejercicio del poder, etcétera. En segundo lugar, cual-
quier acto de corrupcién implica una relacion entre un administrador y un ad-
ministrado o, en otros términos, un vinculo entre poderes ptblicos y agentes
privados y, en tercer lugar, esto implica, que hay un corrupto y un corruptor.

Considerando estos elementos, una definicién moldeable de corrupcién
es la propuesta por Lepore y Aguilar (2012, pp. 49 y 50) y Malem (2014, p.
171) quienes la entienden como “la violacién de un deber posicional, el cual
no se atafe exclusivamente al sector publico, sino de todos aquellos que, apro-
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vechdndose de su posicion en una relacién, organizacion o institucion, violan
su deber para obtener beneficios ilegitimos” (e ilegales, agregarfa yo). La ven-
taja de esta definicion es que no encasilla a la corrupcion como una actividad
propia de las instituciones del gobierno, sino que también se puede desarrollar
en cualquier relacion humana y de organizaciones privadas o sociales, asimis-
mo, la entiende como un beneficio que genera bienestar individual por sobre
el bienestar colectivo.

I11. Perspectivas tedricas para el estudio de la corrupcion

El origen y comprension de la corrupcion es multiple y complejo, por lo que se
expresa de manera sistémica, es decir, que existen mdltiples nodos y espacios
de interaccion entre individuos que han definido reglas del juego para cometer
actos de corrupcién dentro de organizaciones e interacciones, por lo que, la
ilegalidad y la irregularidad se transforman en un mal necesario para obtener
ventajas. En este sentido, para ampliar la comprensién en torno al problema,
Malem Sena sefiala que la corrupcion tiene las siguientes caracteristicas:

1) El acto de corrupcién implica la violacién de un deber posicional, quie-
nes se corrompen transgreden, por activa o pasiva, algunas de las reglas que
rigen el cargo que ostentan o la funcién que cumplen.

2) Para que exista la corrupcién, debe haber un sistema normativo que le
sirva de referencia (econémico, politico, juridico, ético).

3) Un acto de corrupcién no siempre entrafia una accién antijuridica, que el
acto de corrupcion sea legal o ilegal desde un punto de vista penal o admi-
nistrativo, dependerd de cada sistema juridico.

4) Los actos de corrupcién estdn siempre vinculados a la expectativa de
obtener un beneficio extra posicional.

5) Los actos de corrupcion tienden a realizarse en secreto o al menos en un

marco de discrecion (Sefia, 2001, pp. 581-582).

Siguiendo esta idea, existe una relacion estrecha entre sistema normativo
y corrupcion, de manera que, los arreglos de corrupcion existentes se estruc-
turan a partir de diferentes sistemas de interaccién por lo que, su influencia
no recae en una sola persona, sino que, depende de una red de corrupcion
que permita su funcionamiento. Por lo tanto, es importante comprender que
el problema de la corrupcién se puede estudiar en términos diadicos (una re-
lacion entre principal-agente) y en términos de redes vy sistémicos y qué cada
una de estas perspectivas nos arroja diferentes aspectos para comprender el
problema y el disefio de soluciones para atacar ciertas partes de la corrupcion.
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IV. Neoinstitucionalismo econémico y teoria principal agente

Por muy obvio que sea el término, el institucionalismo se centra en el estudio
y andlisis de las instituciones. Estas forman parte de nuestra vida diaria, dan-
do sentido a nuestras actividades desde caminar por los lugares adecuados en
la via publica, moldeando la forma en la que nos comportamos con nuestros
semejantes e incluso, en escenarios mds complejos como las decisiones que
toman los gobernantes. Debido a su injerencia en la vida publica, las encon-
tramos expresadas de diversas formas, especificamente, de manera formal e
informal.

Las primeras, se refieren a las reglas expresas que regulan de manera ex-
plicita el comportamiento y relaciones de los individuos, mientras que, las se-
gundas, aluden a los valores y normas implicitas que facilitan la comunicacion
e intercambio entre las personas, de esta manera, en su configuracién dual, las
instituciones buscan 1) trascender a los individuos a través de un conjunto de
interacciones pautadas, 2) mantenerse a través del tiempo, 3) afectar el com-
portamiento individual y 4) tener un sentido de valores compartidos (Peters,
2003, pp. 36y 37).

La teorfa institucional es un campo que ha sido analizado de manera des-
tacada por los economistas, bajo el entendido de que las instituciones regulan
el intercambio de bienes entre los individuos reduciendo la incertidumbre
y los costos de transaccion. De acuerdo con Ayala (1998, p. 56) “las institu-
ciones son el conjunto de reglas que articulan y organizan interacciones eco-
némicas, sociales y politicas entre los individuos y los grupos sociales”. La
importancia del componente econémico se ha visto mejor reflejada desde el
enfoque del neoinstitucionalismo econémico, en el cual “el objetivo de los
individuos, que acttian en contextos institucionales, es “ganar el juego” maxi-
mizando sus beneficios individuales, pero también los beneficios colectivos”
(Ayala, 1998, p. 57).

Adecuando la premisa planteada en el parrafo anterior y retomando las
definiciones de Lepore (2012) y Malem (2014), en las cuales la corrupcion se
entiende como la violacion de un deber posicional dentro de una organizacion
publica o privada, es claro que el neoinstitucionalismo econémico permite
analizar a la corrupcion desde una perspectiva centrada en la relacion princi-
pal-agente (Villoria e Izquierdo, 2018), bajo la cual, el actor que desempena
el puesto (agente) actta en beneficio de los usuarios, ciudadanos, accionistas,
etcétera (principal). Pero, visto desde una relacion de corrupcion, se convier-
te en un uso desmedido de la discrecionalidad para beneficio del agente ha-
ciendo que “las elecciones individuales, egoistas y las necesidades colectivas,
entren en una trayectoria de conflicto y eventual colisién, porque no es facil
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conciliar la distribucién de costos y beneficios involucrados en el intercambio
y en las acciones colectivas”. (Ayala, 1998, p. 61)

La aplicacion del enfoque principal-agente se ha visto sobre todo en pai-
ses y regiones subdesarrolladas como Sudafrica, Kenia y Tanzania del conti-
nente africano, en los cuales se pueden hallar anuncios con el lema “Esta es
una zona libre de corrupcion” asimilando que el asunto se trata de una pla-
ga, dando pie a que la corrupcion no es la excepcion, sino la regla (Persson,
Rothstein y Teorell, 2013; Zamudio-Gonzilez, 2020).

Las reformas anticorrupcion, en paises con altos niveles de corrupcion —
como México— contienen politicas con fallas de origen en sus disefios debido
a la variable principal-agente como el asunto que guia la definicién del proble-
ma publico. El detalle estd en que la corrupcion se acciona cuando el agente
traiciona el interés del principal, lo cual es posible, gracias a las asimetrias de
informacion en los procesos de interaccion e intercambio, no obstante, este
tipo de politicas anticorrupcion se vuelven inttiles cuando se asume que la
corrupcién es un problema del agente y cuando no hay mecanismos para mo-
nitorearlo a él como foco de la corrupcion (Persson, Rothstein y Teorell, 2013;
Andvig y Fjeldstad, 2001).

Esto tiene como consecuencia la proliferacion de la desconfianza dentro
de la sociedad, lo cual ocasiona que los individuos piensen de manera mds
egoista, atendiendo a sus propios intereses, generando un efecto de bola de
nieve en el que, si los “arreglos institucionales no garantizan el sometimiento
de todos los miembros del grupo a las mismas reglas, no se pueden controlar
los comportamientos oportunistas, haciendo que la coordinacion de los inte-
reses individuales no sea posible y el grupo se exponga a un dilema de accién
colectiva” (Villoria e Izquierdo, 2018, p. 308).

Considerando que los arreglos institucionales no pueden controlar total-
mente los comportamientos oportunistas, entonces “:Qué conducta es con-
gruente con un mundo de instituciones libres? [...]” (North, 1993, p. 32). La
respuesta a esta pregunta ha sido descifrada por la economfa considerando un
problema importante:

La motivacién de los actores es mds compleja (y sus preferencias menos
estables) que la de la teorfa aceptada, que afirma polémicamente (y de un
modo menos legible) que, entre los supuestos conductuales, en términos
generales, estd el supuesto implicito de que los actores poseen sistemas cog-
noscitivos que ofrecen modelos verdaderos de los mundos entre los cuales
realizan sus elecciones. (North, 1993, p. 31)

En este entendido, es imprescindible considerar el medio en el cual se
desenvuelven los individuos, ya que comprender el comportamiento indivi-
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dual no bastarfa para moldear el mundo de oportunidades, puesto que no
todas las decisiones son individuales sino también colectivas y se consolidan
a través de grupos e interacciones multiples en diferentes campos sociales e
institucionales, las cuales se expresan en forma de redes sociales.

V. Redes de corrupcién

Este enfoque se desprende del campo del Andlisis de Redes Sociales (ARS)
que parte de analizar los vinculos entre individuos y sus asociaciones en diver-
sas actividades como la generacion de politicas publicas, acciones de gobierno
o colaboracion entre actores que atienden problemas sociales, no obstante,
se le ha encontrado también utilidad en el estudio de la corrupcion debido a
que, bajo esta perspectiva, “el problema no pasa por una légica individualista
sino por una ldgica sistémica” (Gomez, 2018, p. 187). En este sentido, para
Mitchell (1969) una red es un conjunto particular de interrelaciones entre
un conjunto limitado de individuos, con la propiedad adicional de que las ca-
racteristicas de estas interrelaciones, consideradas como una totalidad, pue-
den ser utilizadas para interpretar el comportamiento social de las personas
implicadas.

Esta propuesta, va mas alld del enfoque del agente-principal, ya que, des-
de este campo de andlisis, la corrupcién no es un acto realizado por una re-
laciéon mds o menos estable entre dos individuos, sino entre un conjunto de
individuos que, de manera intra e interorganizacional, componen una red, lo
cual ayuda a explicar la complejidad de analizar casos de corrupcion, puesto
que no se encierran en un solo acto y vinculo, sino en una serie de activida-
des realizadas por individuos a través de vinculos horizontales y verticales para
maximizar los beneficios de uno o diversos grupos.

Un claro ejemplo del uso de esta perspectiva se aplicé en México en el fa-
moso reportaje “La estafa maestra: graduados en desaparecer dinero publico”
(Castillo, Roldén, y Ureste, 2017). Dicha investigacion periodistica demostro
que se lograron desviar recursos publicos entregando 7,670 millones de pesos
en contratos ilegales. Participaron 11 dependencias federales, 8 universidades
y mas de 50 funcionarios.

El desvio afect6 a familias beneficiarias de programas sociales como la
Cruzada contra el Hambre el cual estaba focalizado a implementarse en 11
entidades federativas, no obstante, se detectaron irregularidades, ya que solo
el 7 % de las despensas alimentarias del programa fueron entregadas y las
tnicas pruebas eran que la otrora Secretaria de Desarrollo Social pagé por los
servicios a través de convenios firmados con universidades estatales las cuales
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sirvieron de intermediarias. Esto pudo ser mejor comprendido a través de un
andlisis de redes que demostré la nodalidad e interacciones entre los actores
en el proceso de corrupcion (véase diagrama de red “Estafa maestra” al final
del texto).

La utilidad de este enfoque sirve, primordialmente, para realizar diag-
nésticos de politica publica que sean oportunos en la deteccion de actos de
corrupcion, por lo que, implica un primer gran paso para entender que de
ninguna manera la corrupcion se efectia como un acto aislado, sino como un
proceso sistémico, con reglas e instituciones.

VI. Corrupcién sistémica

Considerando que la corrupcion es un proceso de interaccién entre actores,
como nodos que operan en un sistema de redes opacas, entonces, su ejecu-
cién no es un asunto de ocurrencia o espontdneo, implica un célculo estraté-
gico bien delimitado y enmarcado en un espacio particular, esto quiere decir
que es un patrén de comportamientos sistémicos.

Siguiendo a Graycar (2015), la manifestacion de la corrupcion puede ser
de corte estructural u oportunista. El primero, se refiere a que las organiza-
ciones permiten brechas en la integridad de sus miembros vy, por tanto, la ob-
tencion de ventajas ilegales es cultural,> mientras que, el segundo, se refiere
a un calculo premeditado para obtener un favor o beneficio en el corto plazo.

En este sentido, la corrupcion sistémica es una dimension estructural
centrada, particularmente, en las redes de corrupcion, la normalizacion de pa-
trones de comportamientos indeseados y la cultura organizacional que brinda
un marco para impulsar desviaciones entre individuos y el Estado (Meza y
Pérez-Chiqués, 2021; Gupta, 2005; Persson, Rothstein y Teorell, 2013). Esto
no se debe confundir con la “gran corrupcién” en la cual “los politicos mani-
pulan los instrumentos del Estado para su propio beneficio personal y, por lo
tanto, distorsionan terriblemente las politicas o con la «captura del Estado»
en la cual la legislacion, desarrollada formal y debidamente aprobada por la

2 Hay quienes consideran que, bajo este enfoque, la corrupcion es un problema sustan-
cialmente ético, puesto que, un acto ético tiende a ser pensado como aquel que realiza el actor
porque lo considera virtuoso, bueno o justo, sin importar el beneficio o el costo que el acto ten-
ga que sacrificar o pagar. Por lo que, los actos corruptos no dependerian totalmente del cldsico
anglisis del calculo estratégico y el costo-beneficio, sino de la expresion de una “construccién
del mundo sobre la base de lo bueno y lo malo y del apego por parte de los individuos a deter-
minados valores sociales u organizacionales” (Coronilla 2018, p. 42).
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legislatura o el parlamento, otorga beneficios de manera corrupta” (Graycar,
2015, p. 88).

Otra forma de comprender esto es distinguir a la gran corrupcion de la
pequena, la cual se caracteriza por ser ejecutada por servidores publicos, de
niveles inferiores, que cuentan con oportunidades de desviar su comporta-
miento en procesos burocraticos a nivel de calle. Los burdcratas a nivel de
calle (street level bureaucrats) (Lipsky, 1980) son aquellos servidores que atien-
den servicios de cara a los ciudadanos —como tramites de ventanilla, médi-
cos, enfermeros, policfas, maestros, etcétera— vy se distinguen por sus amplias
capacidades de discrecionalidad para operar en contextos de opacidad, los
cuales estdn asociados a interacciones inapropiadas detonadas por un enten-
dimiento difuso del acto corrupto y la falta de interés en denunciarlo (Gofen,
Meza y Pérez-Chiqués, 2022).

El asunto radica en que la corrupcién sistémica entiende al problema
como un asunto transversal presente en procesos pequefios y grandes, ya que
se caracteriza por la institucionalizacién de los actos corruptos convirtiéndose
en la regla del funcionamiento burocritico, no obstante, distinguir la peque-
fay la gran corrupcion es en realidad un equivoco, ya que parte del asunto
sistémico del problema es comprender que la corrupcién organizacional o bu-
rocrética (como dimension general y estructural) es el contexto en el que los
pequenios y grandes actos de corrupcién son cometidos.

Por lo tanto, las limitaciones teéricas de los enfoques presentados para
definir la corrupcién radican en su visién parcial y en la dificultad para abar-
car toda la complejidad del fenémeno. El neoinstitucionalismo econémico y
la teorfa principal-agente, aunque ttiles para analizar la corrupcion como un
problema de discrecionalidad y traiciéon de confianza, tienden a centrarse en
interacciones individuales entre agentes y principales, subestimando las din4-
micas colectivas y las redes de corrupcion que operan a nivel sistémico. Este
enfoque no es suficiente para comprender cémo la corrupcién involucra a
multiples actores y estructuras, y corre el riesgo de simplificar el problema al
enfocarse solo en la conducta de agentes individuales.

Por otro lado, la perspectiva de redes de corrupcién ofrece un andlisis mas
amplio al incluir a multiples actores e interacciones, pero puede ser limitada
al no permitir identificar responsabilidades individuales vy, al ser tan amplio,
puede perder de vista los factores culturales o institucionales que permiten la
proliferacién de estos comportamientos. Finalmente, la corrupcion sistémica,
aunque capta la naturaleza estructural y cultural de la corrupcion, puede ser
demasiado general para generar soluciones concretas y efectivas, ya que, al
conceptualizar la corrupcion como un fenémeno omnipresente y normaliza-
do, se corre el riesgo de minimizar las diferencias entre grandes y pequefios
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actos de corrupcion, lo que dificulta la formulacion de politicas publicas di-
ferenciadas.

A la luz de las aportaciones y limitaciones de estas teorias que explican los
motivos de la corrupcién, es importante, también, analizar las politicas publi-
cas que buscan combatir y reducir el problema de la corrupcion, no sin antes
comprender a la corrupcién como un problema que forma parte del enfoque
de las politicas publicas.

VII. La corrupcién como un problema de politica publica

La definicién del problema implica “describir el proceso mediante el cual el
conjunto de condiciones, inicialmente presentado, se traduce en un conjunto
de problemas, cuestiones y preguntas bien definidos para permitir una accion
de investigacion especifica” (Woolley y Pidd, 1981, p. 197). En este sentido,
una definicién util del problema es aquella que propone métodos o directrices
para resolver el problema inicial que se busca atacar (Dery, 1984). Asimismo,
para que un problema adquiera la categoria de ptblico, se necesita el recono-
cimiento explicito del problema por parte de las autoridades gubernamentales,
lo cual explicaria por qué no cualquier malestar social o evento no deseado
termina por ser incorporado en la agenda del gobierno.

La definicién del problema publico, en el caso de la corrupcion, se puede
entender, en primer lugar, a partir de si esta es una causa o un efecto. Reflexio-
nar la corrupcion como una causa implicaria que su impacto no se ubica en
los actos de corrupcién per se, sino en diferentes problemas que afectan a la
sociedad, como la desigualdad, el nepotismo, la opacidad y la falta de confian-
za en las instituciones. Por el contrario, si la corrupcion es un efecto, entonces
¢cudles son sus causas? ¢un bajo desarrollo moral? ¢la desigualdad y falta de
oportunidades? :controles institucionales insuficientes? Por otra parte, anali-
zar la corrupcion puede entender, a partir de la naturaleza del problema, en
especifico, si es un problema cultural o institucional.

1. Algunos marcos explicativos
A. La corrupcién como un problema perverso

La labor de definir problemas es un drea de naturaleza metodoldgica dentro
del campo de las politicas publicas y que permite arrojar evidencia acerca de
la forma en que los gobiernos entienden la realidad y los asuntos que buscan
atender y resolver (véanse Camacho, 2022; Camacho y Rivero, 2021). Un
problema de politica publica, de acuerdo con Dunn (2004, p. 72) son necesi-
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dades no realizadas, valores u oportunidades de mejora que pueden buscarse
a través de la accion publica.

El problema de definir problemas de politica publica radica en que “la
teorfa es inadecuada para realizar predicciones decentes; nuestra inteligencia
es insuficiente para la envergadura de las tareas; la pluralidad de objetivos que
comporta la pluralidad de politicas hace imposible perseguir metas unitarias
y asi sucesivamente” (Rittel y Webber, 2017, pp. 169y 170). Ademas, los for-
muladores de politicas e implementadores se enfrentan constantemente al di-
lema de tener una racionalidad limitada, lo cual se traduce en una tendencia
incrementalista para disefiar politicas debido a que la informacion es escasa'y
no existe una comprension global de los problemas.

Es bajo esta premisa que surgen los problemas perversos (o retorcidos)
los cuales son dificiles o imposibles de resolver dado que presentan requisitos
incompletos, contradictorios y cambiantes que generalmente son dificiles de
reconocer. De acuerdo con diferentes autores (Head y Alford, 2015; Rittel y
Webber, 2017; Peters, 2017, Camacho, 2022) algunas caracteristicas que se
pueden enlistar y explicar de este tipo de problema son las siguientes:

1) No existe una formulacién y solucién definitiva a este tipo de proble-
mas. Los problemas ptblicos son subsistemas de alta complejidad y
sus alcances se engrandecen gracias al “efecto doming”, que genera su
esencia mas alld de su causalidad (Mballa, 2017, p. 117), por lo que,
debido a su nivel de complejidad, no hay soluciones “integrales”, pues-
to que se rigen bajo cadenas causales, lo cual implica, que se disefia un
conjunto de soluciones proporcionales a los efectos de esas cadenas.

2) Son esencialmente tnicos. Problemas como la corrupcion, los dafios
al medio ambiente, la desigualdad o la inseguridad, entre otros, si bien
comparten elementos en comtn, tienen caracteristicas, causas y efec-
tos propios que no pueden ser entendidas sino es bajo la focalizacion
en el andlisis de esos problemas.

3) Tienden a ser sintoma de otro(s) problemas. Siguiendo a Ackoff (1974),
un problema es parte de un sistema de problemas interrelacionados
(sistema de problemas), los cuales, al ser tratados de forma separada,
parecen empeorar la situacion del problema original. En el caso de la
corrupcion, esta mantiene una relacién cercana con situaciones inde-
seables, como la impunidad o la desigualdad. Por ejemplo, Villoria e
Izquierdo (2018, p. 270) han mostrado que existe una relacion entre
desigualdad y corrupcion, partiendo de la idea de que, en las socieda-
des mds desiguales, el acceso al poder y a una buena calidad de vida,
requiere necesariamente de corrupcion y, en consecuencia, al cometer
actos de corrupcion se amplia la brecha de desigualdad vy, por lo tanto,
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ambos problemas conviven de manera simbidtica retroalimentdndose
en un circulo vicioso.

4) No tienen soluciones inmediatas. Debido a su elemento de multicau-
salidad e interrelacién, las soluciones son de naturaleza incremental,
corriendo el riesgo de que al tratar una sola parte del problema puede
desencadenar mds problemas, por lo que, los cambios en situaciones
no deseables se desarrollan en periodos —usualmente largos— de in-
certidumbre.

5) Carecen de reglas que determinen su término. Debido a la compleji-
dad de definir problemas, nunca terminamos de entender sus causas y
naturaleza, por lo tanto, tampoco entendemos plenamente su solucién
debido a que las cadenas causales que unen a los sistemas de proble-
mas no tienen un término.

6) No existe una prueba dltima o inmediata para una solucién a un pro-
blema retorcido. Al emprender la solucién se generan reacciones en
cadena que tienen efectos durante un largo perfodo, por lo que, toda
solucion a un problema perverso es una operacién de un solo golpe, ya
que no hay oportunidades de aprender mediante ensayo y error sobre
la marcha, cualquier intento es altamente significativo.

7) “iLa formulacién de un problema retorcido es el problema! El proceso
de formular el problema y de concebir la solucién (o la resolucién) son
idénticos, dado que toda especificacién de un problema es una espe-
cificacion del camino a seguir para tratarlo”. (Rittel y Webber, p. 173)

Basado en esta premisa, es posible afirmar, que la corrupcion es un claro
ejemplo de un problema perverso debido a su complejidad, su interrelacion
con otros problemas y a la dificultad de encontrar soluciones definitivas. Al es-
tar estrechamente vinculada a cuestiones como la impunidad y la desigualdad,
la corrupcién genera un circulo vicioso que se retroalimenta. Ademas, su natu-
raleza multicausal, complica la implementacién de soluciones inmediatas, ya
que, cualquier intento de abordarla, puede desencadenar nuevos problemas,
como reacciones adversas del sector privado o el aumento de la economia in-
formal debido a marcos regulatorios mds estrictos. Si estos no son gestionados
adecuadamente, podrian generar una sobrecarga administrativa y reducir la
eficiencia de ciertos procesos, lo que refuerza la complejidad de la corrupcion
como un desaffo de politica ptblica dificil de resolver.

Por su naturaleza, este tipo de problemas son sustancialmente mayores
que los problemas, relativamente domésticos, que caen claramente en el do-
minio de una sola organizacién gubernamental, incidiendo en diferentes espa-
cios y procesos, por lo que, si bien brinda un panorama general para entender
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a la corrupcién como un asunto de politica publica, es importante ubicarla
contextualmente y como un componente del proceso de las politicas.
B. La corrupcién como un proceso de clasificacion y consolida-
cion: hacia marcos sintetizadores del problema

Una manera importante de comprender la corrupcién es enmarcarla y contex-
tualizarla para distinguir sus diferentes manifestaciones en distintos espacios
institucionales y territoriales. En este sentido, el método TASP (por sus siglas
en inglés) busca responder al ¢dénde y de qué manera aumenta el riesgo de la
corrupcion? Para ello, proporciona pasos para definir y ubicar actos de corrup-
cién (véase Tabla 1. De acuerdo con sus siglas se compone de: 1) types (tipos):
sobornos, extorsiones, abuso de poder; 2) activities (actividades): procuracién
de justicia, entrega de programas; 3) sectors (sectores): salud, educacion, obras
publicas; 4) places (lugares): paises, regiones, localidades, lugares de trabajo,
etcétera (Graycar, 2015, p. 89).

Tabla 1. Ejemplo del método TASP

Ejemplos de tipos, actividades, sectores y lugares (TASP) de corrupcién

Creacién o explota-
cién de conflictos de
intereses

Nepotismo, cliente-
lismo y favoritismo

mas o servicios

(tras una catéstrofe)

Controlar activida-
des (concesion de
licencias/regulacion/
otorgamiento de
permisos)
Administrar (justicia,
por ejemplo)

Mecenazgo agua

Abuso de Hacer cosas Silvicultura
discrecionalidad (‘COI’I'StI"Ll'C/CIOD/ Aduanas e
Uso indebido de la fabrlcac101?) inmigracién
informacion Reconstruir cosas Justicia

Ayuda en caso de
catastrofe

Educacién

Tipo Actividades Sectores Lugares
Soborno Nombramiento de Construccién Paises
Extorsién personal Sanidad Regiones
Apropiacién Comprar cosas Administracién fiscal | Localidades
indebida (adquisiciones) Energfa Lugares de
Negocios propios Ejecucién de progra- Medio ambiente y trabajo

FueNTE: Graycar (2015, p. 90).
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La riqueza de este enfoque radica en poder comprender la corrupcién a
través de sus expresiones, actividades y contextos, lo cual facilita comprender
c6mo este problema incide en diferentes espacios y no solamente como un
problema estrictamente de ilegalidad, sino a partir de su practica como una
norma social reconocida.

Otra propuesta es la desarrollada por Meza y Pérez-Chiqués (2021), la
cual se basa en la generacién de un marco de consolidacién de la corrupcion
focalizado a nivel municipal. Bajo la perspectiva de estos autores la corrupcion
es un problema sistémico, colectivo y socialmente normalizado, que, bajo cier-
tas configuraciones, termina convirtiéndose en la regla y no en la excepcion.

Este marco se compone de 1) actores y redes, los cuales pueden variar,
de acuerdo al niimero de individuos involucrados en la red, su membresfa ins-
titucional o externa y los niveles de jerarquia del entramado; 2) mecanismos
de organizacion, los cuales se definen como “instituciones que promueven,
inculcan o provocan determinados modos de conducta o comportamiento de
sus miembros, incorporando las acciones individuales a patrones grupales”
(Meza y Pérez-Chiqués, 2021, p. 15); 3) niveles y mecanismos de opacidad,
lo cual alude a la falta de transparencia en los procedimientos organizaciona-
les y se refleja en ambigiiedad e incertidumbre, y 4) la calidad de controles y
contrapesos, los cuales se reflejan en organizaciones disefadas para supervi-
sar el cumplimiento legal del trabajo que realizan los servidores publicos. La
suma de estas variables es lo que fomenta la consolidacion de la corrupcién
(véase tabla 2).

Tabla 2. Marco de consolidacién de la corrupcion a nivel municipal

Redes La forma de las redes de corrupcion depende de las caracteristicas
del proceso y su entorno

Organizacién | La organizacién nutre un conjunto de mecanismos para inducir la
funcionalidad de las redes o para inhibir a los denunciantes que
puedan entorpecer las operaciones de los esquemas de corrupcién

Opacidad Una condicién necesaria para que una red corrupta actde con im-
punidad es actuar bajo altos niveles de opacidad

Controles y | Una condicién necesaria para que una red corrupta acttie con im-
contrapesos punidad es la debilidad de mecanismos de control y contrapesos

FUENTE: Meza y Pérez-Chiqués (2021).
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La fortaleza de este marco es que conecta las manifestaciones diddicas y
de redes de la corrupcién para comprender a fondo no solo sus expresiones,
como es el caso del TASP, sino c6mo las interacciones desarrolladas en altos
niveles de opacidad, discrecionalidad y distorsiéon organizacional afectan el
proceso de las politicas publicas de corte municipal y, por tanto, la prestacion
de bienes y servicios publicos a la ciudadanfa afectando asf la calidad de vida
de las personas y la gobernanza.

Estos dos marcos integradores brindan herramientas para la clasificacion
y comprension de los procesos de corrupcion, pero ahora, es importante saber
qué nos podrian decir acerca de cémo se estructuran las soluciones para aten-
der este problema a través de politicas ptiblicas particulares.

2. ¢Qué nos dicen las politicas acerca del problema?

Sin duda el problema de la corrupcién no es exclusivo del sector gubernamen-
tal, no obstante, importa mucho su entendimiento en este sector puesto que
es el principal agente encargado de la provision de bienes y servicios para la
poblacion, asi que, las irregularidades y desviaciones en ese espacio tienen un
calado m4s fuerte en la vida colectiva. Particularmente, siguiendo a Bozeman,
Molina y Kaufmann (2017), la administracién publica presta relativamente
poca atencién a la corrupcion debido a que se centra poco en la corrupcion
profunda y mds en la pequefia corrupcion y en las interacciones diddicas.

En este sentido, es importante analizar la importancia del problema, pues-
to que, una definicién 6ptima del problema ptblico nos dice mucho de la
solucion estructurada para atenderlo, de manera que, la forma en que el go-
bierno, particularmente la administracién publica, combate dicho problema
es a través de instrumentos como programas y politicas nacionales, al menos
en el caso de México.

En consecuencia, un andlisis de diferentes instrumentos nos puede decir
mucho sobre por qué las politicas implementadas a lo largo del tiempo no han
tenido los efectos deseados, a lo cual se asume que, debido al dinamismo en
la definicion del problemay su fin tltimo de entender a la corrupcién como un
asunto de ilegalidad, valores e individualismo, es que no hemos logrado incidir
en la corrupcion sistémica y en sus efectos perniciosos.

A. Metodologia
Para comprender mejora la relacion entre problema y solucion, este trabajo se

propone realizar un estudio de caso diacrénico de la politica anticorrupcion
de México a la luz de tres programas de corte federal para combatir la corrup-
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cién. La Politica 1, se refiere al Programa Nacional de Rendicion de Cuentas,
Transparencia y Combate a la Corrupcién 2008-2012 (Secretaria de la Fun-
cion Publica, 2008) ; la Politica 2, alude a la Politica Nacional Anticorrupcién
(PNA) la cual se comenz6 a elaborar en 2018 y fue aprobada en 2020 (Secre-
taria Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcion, 2020) y la Politica 3, se
trata del Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y a la Impunidad, y
de Mejora de la Gestion Publica 2019-2024 (Secretarfa de la Funcién Pablica
y Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, 2019).

Para comprender a fondo el funcionamiento de estos tres programas se
definieron tres variables independientes: 1) Definicién del problema, como
una variable cualitativa nominal, desde la cual se plantea que algunas politi-
cas distinguen el problema como un asunto sistémico, cultural, de relacién
principal-agente, o mixto (es decir, con alguna mezcla de las anteriores); 2) El
disefio institucional bajo el cual se disefian e implementan politicas como una
variable cualitativa dicotémica, es decir, bajo un disefo centralizado guiado
por la figura de una agencia tinica o central que encabeza la lucha anticorrup-
cién o un disefio descentralizado en el cual se asume que diferentes organiza-
ciones tienen que generar mecanismos de coordinacién para generar acciones
articuladas, y 3) El tipo de solucion, el cual se aborda como una variable cua-
litativa ordinal en donde el grado de efectivad de la politica se puede compren-
der en funcién de si la politica busca prevenir, detectar, investigar, sancionar o
articular estos cuatro procesos para abatir el problema de la corrupcion.

Estudiar estas tres politicas federales en lugar de otros instrumentos es
fundamental para entender la evolucién y diversidad de enfoques en la lu-
cha contra la corrupcion en México a lo largo del tiempo. Cada una de estas
politicas representa un momento clave en la historia de las estrategias anti-
corrupcion del pais, abarcando diferentes administraciones y sus respectivas
visiones sobre la corrupcion. La Politica 1, contribuye a la continuidad de un
enfoque institucional para la transparencia y rendicién de cuentas que se ges-
t6 desde el 2002; la Politica 2, surge como una respuesta mdas estructurada a
través del Sistema Nacional Anticorrupcion, buscando una coordinacion mds
amplia entre actores, y la Politica 3, representa el principal instrumento de
una administracién que ha enmarcado la mayoria de sus discursos vy justifica-
ciones de accién publica, partiendo de la corrupcién como el principal ma-
lestar de la vida publica de México. Analizar estos tres programas ofrece una
vision diacrénica del problema, permitiendo identificar cémo ha cambiado la
definicién de la corrupcion, el disefio institucional y las soluciones propues-
tas, lo que brinda un marco mds completo para evaluar la efectividad de las
politicas publicas a nivel federal, las cuales suelen ser el ejemplo o guia para
instrumentos a nivel subnacional.
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B. Analisis del caso

La Politica 1 fue gestada durante la administracion de Felipe Calderon y bus-
caba fortalecer los esfuerzos anticorrupcion de la administracién de Vicente
Fox, el cual se distingui6 por la creacion de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica Gubernamental y la Ley de Servicio Profesio-
nal de Carrera Federal, normas que buscaban prevenir los actos de corrupcion
a través de la visibilizacion y publicidad de la administracion publica y busca-
ban reducir el sistema de botin en la ocupacién de puestos publicos.

El Programa Nacional de Rendicién de Cuentas, Transparencia y Com-
bate a la Corrupcién 2008-2012 se carateriz6 por ubicar el problema de la co-
rrupcién como un asunto institucional, particularmente, como un asunto de
captura del Estado por las redes regionales del crimen organizado. De manera
puntual, sus objetivos aluden a la consolidacién de una politica de Estado en
materia de transparencia y rendicion de cuentas; fortalecimiento de la fiscaliza-
cién de los recursos y el control interno; fomentar una cultura de la legalidad,
fomentar la participacion ciudadana y establecer mecanismos de coordinacion
en organizaciones de la administracion publica federal.

A grandes rasgos, este programa refiere a un problema institucional,
complejo y de captura del Estado, no obstante, lo interesante estd en que la
solucién busca centralizar las medidas anticorrupcién hacia dentro de la admi-
nistracion ptblica exhortando a los servidores ptiblicos a apegarse al Estado de
derecho, a la legalidad y a la cultura ética, sin considerar las fuentes exogenas
como las redes del crimen organizado. Asimismo, atin cuando el problema se
considera de corte sistémico, la solucion se reduce a ser ejecutada por el ser-
vidor publico de forma aislada, sin considerar la desactivacion de redes.

La Politica 2 es producto del trabajo coordinado del Sistema Nacional
Anticorrupcién creado en 2016. Esta politica define dos caracteristicas fun-
damentales del problema de la corrupcién en México: la primera, asocia a la
corrupcion con la ilegalidad, sin importar si el hecho fue llevado a cabo por
una autoridad, un servidor publico, un empresario o un ciudadano; la segun-
da, tiene que ver con la asociacién que se hace de este fenémeno con la exis-
tencia de una norma social reconocida, aceptada y aplicada, que justifica la
ocurrencia de hechos de corrupcién, aunque ellos contravengan el marco legal
existente (Secretarfa Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcion, 2018).

Lo anterior se asocia a cuatro factores: 1) prevalencia de altos niveles de
impunidad en materia de faltas administrativas y delitos de corrupcion; 2)
persistencia de amplios margenes de discrecionalidad en el servicio publico,
que abren la puerta a la arbitrariedad; 3) débil involucramiento de los distin-
tos sectores de la sociedad en el control de la corrupcién; 4) distorsion de los
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multiples espacios de interaccién (o puntos de contacto) entre gobierno y so-
ciedad, que provoca el uso regular de la corrupcion como norma de relacion.

Bajo esta premisa, la PNA entiende a la corrupcién como un fenémeno
sistémico que establece un orden social expresado en la ilegalidad y en la eje-
cucién de normas sociales y definié que el principal problema es la incapaci-
dad para controlar la corrupcion, esto es, prevenirla, detectarla y sancionarla
eficazmente. Por tales caracteristicas, esta politica se considera la mds integral
elaborada hasta ahora, tanto por considerar el problema de la corrupcion como
un asunto complejo de redes, como por orientar su solucion a la coordinacién
de organizaciones de los tres poderes y 6rdenes de gobierno par desarticular
dichas redes de corrupcion (véase esquema 1)

Esquema 1. Ejes estratégicos y principios transversales
de la politica nacional anticorrupcién

Fuente: Secretarfa Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcion (31 de marzo de 2020), Po-
litica Nacional Anticorrupcién.?

Por tltimo, la Politica 3, es el actual programa anticorrupcion de la admi-
nistracién publica federal para el periodo 2019-2024. Dicho programa se des-
prende del Plan Nacional de Desarrollo 2019-2014, en el cual curiosamente
el combate a la corrupcion no aparece como un eje transversal, pero si dentro
del eje 1 de politica y gobierno, en el cual se establece una vinculacién clara
entre corrupcion y neoliberalismo, argumentando que fue durante este pe-
riodo cuando se agudiz6 el problema de la corrupcion. Entre sus propuestas

3 Obtenido de Secretarfa Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcion. https:/www.ses-
na.gob.mx/politica-nacional-anticorrupcion/
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a destacar se encuentran crear la Ley Federal de Combate de Conflictos de
Interés; centralizar las instancias de contralorfa; reforzar mecanismos fiscaliza-
dores como la Secretarfa de la Funcién Publica (SFP) y la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF); reorientar la Unidad de Inteligencia Financiera de la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico (SHCP), y crear una unidad policial
especializada en lavado de dinero.

Lo interesante de este instrumento es que en el disefio afirma que la
corrupcion no es un problema cultural, sino una desviacién de la conducta
impulsada por la impunidad, lo cual lo asemeja mds a una perspectiva princi-
pal-agente, no obstante, atin cuando en el disefio se reconoce una deficien-
cia por parte del gobierno para disminuir el problema en todos sus frentes,
la estrategia mas que ser de corte institucional avoca a fuentes morales y de
valores, sin considerar las redes de corrupcién que existen en los bajos y altos
niveles, sino que, en la practica, se centra en casos polémicos de corrupcion
atendiendo casos individuales de personas, sin llegar a resoluciones puntua-
les, ademads de desestimar el uso de herramientas preventivas y de deteccion
(Pena, 2022).

Tabla 3. Comparacién de los determinantes de tres politicas publicas

Variables independientes Variable dependiente
Problema Disefio Solucién Reduccién,
institucional persistencia o aumento
de la corrupcién
Politica 1 | Sistémica | Centralizado Prevenir Persistencia
Politica 2 | Sistémica | Descentralizado | Articular Persistencia
Politica 3 Mixto Centralizado | Investigar Reduccién

FUENTE: elaboracion propia con base en Pefia (2022).4

La tabla 3, pone en evidencia una tension constante en la lucha con-
tra la corrupcion: los enfoques centralizados, aunque logran mayor control,
tienden a ser menos efectivos cuando se enfrentan a problemas sistémicos y
multicausales, como es el caso de la corrupcion. Por otro lado, los enfoques
descentralizados buscan distribuir la responsabilidad y coordinar los esfuerzos
entre distintos niveles de gobierno, pero también pueden generar problemas

+ El esquema original solo contenfa las politicas 2 y 3.
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de fragmentacion o falta de liderazgo claro, lo que puede diluir la efectividad
de las medidas.

Otro aspecto importante es la naturaleza de la estrategia de solucion. Las
politicas que se enfocan en la prevencién (Politica 1) y la articulacion de es-
fuerzos (Politica 2) parecen tener dificultades para traducir sus objetivos en
resultados tangibles, mientras que, las que se centran en la investigacion y
sancion de casos (Politica 3) han logrado, al menos parcialmente, una reduc-
cién de la corrupcion, sin embargo, este enfoque sancionador corre el riesgo
de ser limitado si no se complementa con esfuerzos preventivos y estructurales
mds amplios, lo que plantea la necesidad de un enfoque hibrido que combine
investigacion, prevencion y articulacion de actores clave.

C. Anailisis del resultado

La variable dependiente (reduccion, persistencia o aumento de la corrup-
cién) puede ser mejor apreciada a la luz de dos variables: la percepcién o las
experiencias de corrupcion. La primera, es medida en el indice de percepcion
de la corrupcion de transparencia internacional, el cual se mide de 0 a 100,
donde 0 es un pais “altamente corrupto” y 100 es “limpio de corrupcion”. En

el caso de México, se puede apreciar el resultado histérico en la grafica 1.

Grafica 1. Indice de percepcion de la corrupcién en México 2012-2023
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FUENTE: elaboracién propia con base en el indice de percepcion de la corrupcion de Transpa-
rencia Internacional (2023).
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Si bien este indicador de corte internacional sirve como una referencia de
la situacién del problema en México, el detalle metodoldgico radica en que la
percepcion es un indicador subjetivo, que es dificil de caracterizar y medir, por
lo que, las experiencias nos pueden decir mucho con base en evidencia em-

q p p
pirica. En este sentido, los resultados de la encuesta de calidad e impacto gu-
bernamental del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, se centran en
analizar la prevalencia de la corrupcion en funcién de las experiencias de las
personas con este problema. Sus resultados se pueden apreciar en la grafica 2.

Graéfica 2. Tasa de prevalencia de corrupcion por cada 100,000 habitantes
2013-2023
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Fuente: elaboracién propia, con base en la encuesta de calidad e impacto gubernamental del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (2021 y 2023).

Con base en estos datos, las experiencias de corrupcién muestran un au-
mento significativo entre el periodo de 2017 a 2019, lo cual coincide con el
puntaje mds bajo otorgado por Transparencia Internacional a México, en
el mismo perfodo, con 29 puntos en 2017, 28 en 2018 y 29 en 2019. Pero ¢qué
nos dicen estos resultados en torno a las definiciones del problema y las politi-
cas publicas aplicadas? ¢:su aumento, reduccién o persistencia son consecuen-
cia de la hechura de éstas?

En primer lugar, cabe mencionar que la mejor forma de interpretar esto es
en términos ex-post, es decir, posteriormente a que se hayan implementado los
programas. En este sentido, la Politica 1, adopta un disefio institucional cen-
tralizado priorizando la prevencion como estrategia enfocada en la corrupcion
como un problema sistémico, pero parece reportar resultados de persistencia
del problema, es decir, no hay aumentos o reduccion sino una presencia cons-
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tante del problema. Esto sugiere que el enfoque preventivo, aunque necesa-
rio, no es suficiente por si solo para combatir un problema tan complejo, dado
que la centralizacion puede limitar las capacidades para abordar las mailtiples
dimensiones y redes corruptas que operan en diferentes niveles, haciendo que
los esfuerzos de prevencién se queden cortos.

Por su parte, la Politica 2 también identifica la corrupciéon como un pro-
blema sistémico y adopta un enfoque descentralizado, buscando articular
esfuerzos entre diversos actores y niveles de gobierno, sin embargo, esta des-
centralizacién no ha garantizado una mayor efectividad en el combate a la
corrupcion, ya que la persistencia del problema sugiere deficiencias en la im-
plementacion, falta de recursos y una fragmentacion de los esfuerzos. Ade-
mds, esta politica ha enfrentado dificultades relacionadas con la temporalidad
y la coordinacion, pues, a pesar de surgir del Sistema Nacional Anticorrupcion
y de manera independiente a la gestion de presidencial Enrique Pefia Nieto
(2012-2018), carece de instrumentos concretos y no se ha alineado adecua-
damente con el programa anticorrupcion actual, lo que ha contribuido a que
la corrupcion siga siendo un problema persistente.

Por tltimo, a diferencia de las dos primeras, La Politica 3, tiene una pers-
pectiva mixta, abordando la corrupcién tanto desde un enfoque sistémico
como especifico. El disefio institucional es nuevamente centralizado, pero la
estrategia se enfoca en la investigacion de casos de corrupcion, lo que ha
mostrado una cierta reduccién del problema, por lo que este enfoque, aunque
limitado a la sancién de casos individuales, parece ser mas efectivo en la prac-
tica, al menos en términos de lograr una reduccion en ciertos aspectos de la
corrupcion, no obstante, su enfoque en investigar casos particulares podrfa no
ser suficiente para desmantelar las redes de corrupcién mas amplias, lo que
podria limitar los avances a largo plazo.

Si bien hay una reduccién en las experiencias durante el periodo de 2019
a 2023 con la Politica 3 estas parecen responder al periodo de la pandemia por
COVID-19, momento bajo el cual las interacciones con autoridades guberna-
mentales se redujeron y hubo una transicion hacia la digitalizacién de muchos
tramites, lo cual puede contribuir a reducir la pequefia corrupcion, pero no
los grandes casos que son en donde se han ubicado inercias para proceder,
tales como Odebrecht o la Estafa maestra, o los vinculados con el caso de
agronitrogenados en Petroleos Mexicanos (PEMEX) o de Seguridad alimen-
taria mexicana (SEGALMEX) (Transparencia Mexicana, 2023), lo cual nos da
cuenta de que la complejidad del tratamiento de la corrupcién demanda no
solo abordajes mds sistémicos, sino méds articulados para cumplir con el paso
final de la lucha contra la corrupcion: las sanciones, elemento ausente en las
diferentes politicas analizadas.
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VIII. Conclusiones

Es crucial comprender con precisién cémo se define un problema, ya que,
quien lo identifica inicialmente establece las bases sobre las que sera discuti-
do e integrado en la agenda publica. Posteriormente, este proceso influye en
su inclusion en la agenda gubernamental, que se convierte en un dmbito de
disputa, debate y andlisis de las posibles soluciones para abordar los proble-
mas publicos.

Los datos, percepciones y definiciones que se tienen en torno a la co-
rrupcién en México, han terminado por confirmar su naturaleza multicausal
y sistémica. En este sentido, la corrupcion tiene impactos publicos negativos
debido al beneficio particular privado y asegura su sobrevivencia gracias a es-
quemas de redes y complicidades muiltiples, que son dificiles de ubicar, por lo
que es importante reflexionar acerca de su complejidad teérica y las alternati-
vas institucionales disefadas para corregir este problema.

Los enfoques tedricos aqui expuestos y el andlisis de las politicas fede-
rales enfocadas a combatir la corrupcién permiten concluir que el problema
no es un asunto totalmente centrado en la relacién agente-principal (Meza y
Pérez-Chiqués, 2021; Persson, Rothstein y Teorell, 2013); que la corrupcion
opera en forma de redes (Gémez, 2018; Mitchell 1969; Castillo, Rold4n y
Ureste, 2017) en espacios de amplia discrecionalidad (Gofen, Meza y Pérez-
Chiqués, 2022; Lipsky, 1980), que es una dimension estructural centrada en
la normalizacién de patrones de comportamientos indeseados entre individuos
y el Estado (Meza y Pérez-Chiqués, 2021; Gupta, 2005) y que, debido a es-
tas configuraciones, es un problema perverso (Head y Alford, 2015; Rittel y
Webber, 2017) esencialmente unico, dificil de erradicar y que convive en un
subsistema de problemas.

En este sentido, existe una relacién simbidtica entre problema y solucién,
de modo que, la complejidad de la definicién del problema serd proporcional
a la dificultad para establecer una solucién. Por lo tanto, intentar entender y
combatir la corrupcién, desde diferentes enfoques y estrategias, mediante un
Unico esquema interpretativo puede llevar a un error metodoldgico de “esti-
ramiento de la liga” (Marvan, Navarro, Bohérquez y Concha, 2015), bajo el
cual la corrupcion parece ser todo y, al mismo tiempo, nada, lo que provoca
que los programas e instrumentos para combatirla terminen siendo difusos y
contradictorios.

Por lo tanto, la respuesta institucional no debe limitarse a encasillar el
problema como un asunto de agencia, ilegalidad o moralidad, ya que “buenas
leyes no significan mecanicamente buenas practicas, de ahi que un primer

»

reto sea como traducir dichos ordenamientos en politicas publicas [...]" (Pes-
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chard, 2017) y la respuesta parece estar en generar “estrategias holisticas an-
ticorrupcion” (Persson, Rothstein y Teorell, 2013) que procuren atender, de
manera integral, las etapas de prevencion, deteccion, investigacion y sancion,
combatiendo asf las causas y efectos de la corrupcion sistémica, su consolida-
ci6n y dominio sobre las interacciones de la vida publica del pais.
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X. Anexo

Diagrama de red “Estafa maestra”

FuentE: Observatorio de la Corrupcién y la Impunidad UNAM, s.f.
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