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:Presentacion

MAURICIO MERINO

En este tercer nimero de la revista Rc publicamos varias entradas teédricas que, con toda
seguridad, abriran nuevas rutas en la discusion sobre los procesos de rendicion de cuentas
y combate a la corrupcion, escritas por autores que ya gozan de un amplio y merecido re-
conocimiento en nuestra comunidad intelectual. Nos alegra que hayan decidido someter
sus textos a nuestro proceso editorial, porque se trata de contribuciones que ameritaran
un lugar especial en nuestras bibliotecas.

De otro lado, también publicamos estudios empiricos sobre tres temas que han for-
mado parte de la agenda de investigacion de nuestro instituto, desde su fundacién: la
operacion de las secretarias ejecutivas de los sistemas estatales anticorrupcion, la necia
captura de los procesos de designaciones en cargos publicos y la influencia de las redes
sociales y de los asi llamados «influencers» en las decisiones politicas fundamentales.

El ndmero abre con el articulo escrito por Rodolfo Sarsfield, sobre los «Micro-fun-
damentos de la corrupcién: motivaciones individuales, racionalidad y comportamiento
corrupto», en el que nos propone abrazar los enfoques interdisciplinarios en el estudio
de la corrupcidn, para darle cabida a explicaciones mas sofisticadas y mas precisas, a un
tiempo, sobre las causas que deben atenderse para enfrentar ese fendmeno universal, con-
siderando las aportaciones de la psicologia, de la economia del comportamiento y de la
sociologia. El autor observa que una de las principales razones del fracaso de las politicas
de combate a la corrupcion (en el mundo) es que se han basado en una vision supuesta-
mente racional e institucional (axiomatica, diria yo, segtin la cual una sola causa produce
siempre un mismo efecto) que ha probado ser insuficiente. Sarsfield propone comprender

5]
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ese fendmeno desde distintas dimensiones y aproximaciones complementarias, que pon-
gan el acento en las motivaciones que llevan a los individuos a participar —o a combatir o
abstenerse— en actos de corrupcién que danan al conjunto de la sociedad.

En el segundo articulo seleccionado para este numero, Ignacio L. Moheno ofrece un
modelo tedrico-conceptual de lo que significa la buena gobernanza en el ambito munici-
pal, a partir de sus estudios previos de filosofia politica. Ese modelo se sostiene en cuatro
variables y tres tipos de actores; que son: la presencia de elecciones periddicas; la disposi-
cién burocrdtica hacia la transparencia; la disponibilidad de informacién gubernamental y
la disposicion ciudadana a participar en los mecanismos de control y rendicion de cuentas.
Respecto a los actores, Moheno propone hacer una distincion entre: el burdcrata, el ciuda-
dano y el politico. Con ese cuadro analitico, el autor revisa el entorno de los gobiernos mu-
nicipales de México —con herramientas que pueden «viajar» a otros paises, para usar la co-
nocida expresion de Giovanni Sartori— y sugiere emplearlo para perfeccionar las normas
y los procesos indispensables para afirmar la rendicion de cuentas en los ambitos locales.

En el mismo sentido, Ricardo Uvalle —uno de nuestros autores clasicos de adminis-
tracion publica— discute el uso de datos, fuentes de informacion e instrumentos de me-
dicién como herramientas indispensables —sine qua non—, para combatir la corrupcién
desde la trinchera del respeto a los derechos fundamentales. El acceso a la informacion
no sélo como un conjunto de datos acumulados, sino como derecho a la verdad, para
identificar y cortar las raices de la corrupcion y sus efectos dafinos en el espacio publico.
El autor sostiene que los datos no se vuelven informacion ttil, sino cuando le dan sentido
a un curso de accion del Estado, sobre la base del reconocimiento de la realidad y su com-
prension analitica en un marco tedrico coherente y efectivo.

Anadimos, en este nimero, la conferencia que dict6 el doctor Manuel Alcantara en
el x11 Seminario Internacional de Rendicion de Cuentas —convocado por nuestro insti-
tuto—, en la que ofrecid una vision panordmica sobre la creciente amenaza a los sistemas
politicos democraticos y la evolucion de los regimenes autocraticos, cuyo expansion ha
descansado, en buena medida, en la critica enderezada contra las debilidades democracias
y su incapacidad para erradicar la corrupcion, pese a que, paraddjicamente, los gobiernos
autocraticos van minando cada vez mas la eficacia del Estado de derecho y el sistema de
contrapesos que es condicion fundamental para conjurar la concentracion excesiva y la

discrecionalidad en el ejercicio de los poderes publicos.
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Del lado de los estudios empiricos, Eduardo Ramirez Sirgo, Mireya Moreno y Héctor
Ruiz hacen aqui una revisién del desempefo de las secretarias ejecutivas de los sistemas
estatales anticorrupcion, sobre la base de la informacién que éstas presentan en sus pa-
ginas web y en sus redes sociales. Con la evidencia en la mano, los autores observan que
la informacién proporcionada por las secretarias ejecutivas no responde a los mismos
parametros en todo el pais, lo que dificulta su comparacion en términos de eficacia y de
resultados. Con razon, los autores proponen la construccion de un sistema de informa-
cion articulado para todas (y entre todas) las entidades federativas, de modo que las y los
ciudadanos puedan participar con mayor claridad y veracidad en los procesos de combate
ala corrupcion y no solo observarlos de manera pasiva.

A su vez, Jesus Ibarra escribe sobre la enorme relevancia de la captura en las designa-
ciones de cargos publicos, a partir de las aportaciones teoricas de Luigi Ferrajoli respecto
a la tipologia de funcionarios. Con la certeza de que esas formas de captura constituyen
una de las primeras y de las mas potentes fuentes de corrupcion en la gobernanza del sec-
tor publico, revisa los incentivos perversos que la potencian y que no solo se arraigan en
la busqueda abusiva e ilegal de dinero publico, sino en la gestion de la impunidad y en la
obtencién de ventajas electorales, creando un circulo vicioso que no puede seguir siendo
ignorado.

En el articulo sobre «Los influencers en las redes sociales: una mirada desde la pro-
paganda electoral y politica en veda electoral», Sandra Timal hace un llamado al respeto
de las leyes electorales por parte de los comunicadores de redes sociales, cominmente
llamados «influencers», pues si bien gozan de libertad de expresion, sus posicionamien-
tos, mensajes y discursos pueden llegar a sesgar la competencia justa e imparcial de los
candidatos y candidatas que compiten por la representacién popular. Timal propone la
implementacion de lineamientos y/o reglas que regulen la difusién de mensajes en redes
sociales, toda vez que el uso de esos instrumentos se ha convertido, indudable y contun-
dentemente, en un factor critico de la vida democratica en nuestros dias.

Por ultimo, Miguel Angel Gutiérrez Salazar nos ofrece un analisis de los retos y dreas
de oportunidad en el ejercicio de revocaciéon de mandato como mecanismo de partici-
pacion ciudadana. Para ello, toma como referencia el caso mexicano, de abril del 2022,
cuando el presidente Andrés Manuel Lopez Obrador se sometio a ese procedimiento que,
sin embargo, transcurrid a través de decisiones y operaciones politicas contrarias al marco
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constitucional. El articulo nos propone un potente ejemplo de cémo un instrumento des-
tinado a garantizar la rendicion de cuentas acaba convertido en un medio de propaganda
politica, anulando su propdsito y su sentido.

En la seccion de resenas de libros, para este numero publicamos la colaboracion de
Gregorio Castillo sobre la Métrica de Justicia Abierta en su edicién 2023, que fue coedita-
da por nuestro instituto y que significé el primer ejercicio serio y riguroso de evaluacion
de las instituciones de imparticion de justicia en México, en términos de transparencia y
acceso a la informacion.

Por tercera ocasion, las y los lectores de RC encontraran en estos materiales una ofer-
ta intelectual inica que, a nuestro juicio, seguird estimulando el didlogo y la investigacion
de una comunidad académica cada vez mas consolidada, a cuyos integrantes les agradez-

co el interés por esta revista, que es suya.
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: Micro-fundamentos de la corrupcion:
:motivaciones individuales, racionalidad
'y comportamiento corrupto

RoDOLFO SARSFIELD

Recibido: 11 de septiembre de 2023. Aceptado: 06 de febrero de 2024.

Resumen. La teoria de la eleccion racional ha dominado durante mucho tiempo el estudio de la
corrupcion v el disefio de las politicas y practicas anticorrupcion. A pesar del auge, aceptacion y
difusién de este enfoque, muchos paises, no obstante, no han logrado avances en la reduccién del
comportamiento corrupto (Heywood 2017; Marquette y Pfeiffer 2015; Mungiu-Pippidi, 2023; Per-
sson, Rothstein y Teorell 2013; Rose-Ackermann y Palifka 2016). Una razén de tal fracaso podria
ser que los supuestos de eleccién racional sobre las motivaciones de los individuos son demasiado
simplistas. Una consecuencia que se desprende de tal estado de cosas es que, por lo tanto, el estu-
dio de la légica subyacente que lleva a los individuos al comportamiento corrupto sea un aspecto
central para la agenda de investigacion sobre la corrupcion. Dentro de este panorama, este articulo
busca presentar la discusion en la literatura sobre las motivaciones de los individuos que condu-
cen (o lo alejan) de la conducta corrupta, poniendo especial énfasis en el debate entre el (nuevo)
enfoque de la eleccion racional, la psicologia cognitiva, la psicologia politica y la economia del
comportamiento.

Palabras Clave: teoria de la eleccion racional, practicas anti-corrupcién, economia del com-
portamiento, psicologia politica.
Agradezco los valiosos comentarios y observaciones de dos dictaminadores anénimos.
Rodolfo Sarsfield. Universidad Autéonoma de Querétaro (correo electronico: rodolfo.sarsfield@
uaq.mx | https://orcid.org/ 0000-0002-1935-0778). Actualmente, es Becario de la Fundacién Ca-
rolina y Profesor Visitante de la Universidad Complutense de Madrid.

DOI: doi.org/10.32870/rc.vi3.71 | Esta obra estd bajo una Licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-SinDerivadas 4.0 Internacional. W
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Abstract. Rational choice theory has long dominated the study of corruption, policy approaches,
and anti-corruption practice. Despite the rise and spread of this approach in the field of corruption
research, however, many highly corrupt countries have made little progress on reducing corruption
(Heywood 2017; Marquette and Pfeiffer 2015; Persson, Rothstein, and Teorell 2013; Rose-Acker-
mann and Palifka 2016). One reason of that failure might be that rational choice assumptions about
individuals’ motivations are too simplistic. Consequently, the study of the underlying logic that
leads individuals to corrupt behavior is a core endeavor for the corruption research agenda. Thus,
this paper seeks to present the state of art on the discussion about the individuals’ motivations for
corrupt behavior, putting special emphasis on the debate between rational choice (new) approach,
psychology, political psychology, and behavioral economics.

Keywords: Rational choice theory, anti-corruption practice, behavioral economics, political

psychology.

Los defensores de la teoria de la eleccion racional explican la corrupcion a nivel individual
segun los principios generales del comportamiento humano (Becker, 1968; Becker y Sti-
gler, 1974; Carlin y Sarsfield, 2012; Hibbs y Piculescu, 2010; McCarthy, 2002; McKenzie y
Tullock, 1994; Mosquera, 2014; Opp, 1999; Sarsfield, 2013). La teoria de la eleccion racio-
nal asume que el comportamiento corrupto es el resultado de elecciones de los individuos
que se basan en consideraciones econémicas. Asi, se parte del supuesto segtn el cual los
individuos tipicamente sopesan la utilidad esperada del comportamiento corrupto con
el riesgo de ser sancionados y la severidad del castigo. Esta teoria asume que los indivi-
duos, dadas sus preferencias internas y sus limitaciones externas, son capaces de tomar
decisiones racionales comparando eficazmente los costos y beneficios de cada opcion a
su alcance.

La teoria de la eleccidon racional ha dominado durante mucho tiempo el estudio de la
corrupcion, los enfoques sobre politicas publicas y las practicas gubernamentales antico-
rrupcion. Sin embargo, a pesar del auge y la difusion de esta perspectiva en el campo de
la investigacion sobre la corrupcion, muchos paises altamente corruptos han avanzado
poco en la reduccidn de sus niveles de corrupcion (Heywood, 2017; Marquette y Pfeiffer,
2015; Mungui-Pippidi, 2023; Persson, Rothstein, y Teorell, 2013; Rose-Ackermann y Pa-
litka, 2016). El fracaso de las politicas anticorrupcion basadas en la eleccion racional ha
influido en el campo de la investigacion sobre el fenémeno. Tanto los académicos como
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los policy-makers han tendido a buscar diferentes enfoques para comprender mejor los
factores que impulsan el comportamiento corrupto a nivel individual. En ese sentido,
Dupuy y Neset (2018) afirman que «se ha producido un giro hacia la exploraciéon de los
campos de la psicologia y de la economia del comportamiento» para explicar la corrup-
cién (p. 2).

Una de las razones del fracaso de las politicas anti-corrupcién podria ser que los
supuestos de la teoria de la eleccion racional sobre las motivaciones de los individuos son
demasiado simplistas. Las ciencias del comportamiento han planteado serios desafios teo-
ricos y empiricos a aquella teoria (Hoffmann y Patel, 2017; Kahneman, 2011; Kobis, van
Prooijen, Righetti y Van Lange, 2015; Weisel y Shalvi, 2015). En consecuencia, el estudio
de la légica subyacente que lleva a los individuos a comportarse de manera corrupta es
una tarea central de la agenda de investigacion sobre la corrupcién. Comprender como las
diferentes creencias entre los individuos (es decir, creencias positivas, creencias norma-
tivas, aversion (o busqueda) del riesgo, racionalizacion, emociones) afectan sus actitudes
hacia la corrupcion es fundamental para formular nuevos enfoques de politica publica y
de précticas anticorrupcion. Por lo tanto, este articulo pretende presentar las teorias mas
recientes relativas a la discusion sobre las motivaciones de los individuos frente al com-
portamiento corrupto.

Los estudiosos sobre la corrupcion han analizado diferentes dimensiones de lo que
se conforma un concepto general, amplio —y a veces vago— como el de corrupcion. La
investigacion existente sobre este fenomeno incluye una variedad de trabajos sobre dife-
rentes manifestaciones empiricas de la corrupcién, como los que van desde los estudios
socioldgicos de las élites politicas, sus redes y estructuras informales (Kostiuchenko, 2011,
2012) hasta las relaciones informales entre patrones y clientes en la esfera de la politica
(Fisun, 2015), asi como las «operaciones en cadena de empresas multinacionales en lu-
gares de alto riesgo y altamente corruptos» (Huss y Nesterenko, 2017, p. 47). Ademas, la
investigacion sobre la corrupcion incluye estudios sobre el comportamiento poco ético, el
soborno y la corrupcién politica de alto nivel.

Todas estas dimensiones son importantes y constituyen aspectos relevantes del po-
lifacético concepto de corrupcion, generalmente entendido como el abuso del poder
publico para el beneficio privado (Transparency International, 2008). En ese sentido, el
objetivo de este trabajo no es concebir una nueva definicién de la corrupciéon. Mas bien,
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es importante prestar atencién a como la investigacion empirica conceptualiza a la co-
rrupcion en estudios que utilizan diferentes conceptos, variables e indicadores, tales como
el comportamiento corrupto, las practicas corruptas, las actitudes hacia la corrupcion, las
nociones sobre corrupcion en la opinion publica, los niveles percibidos de corrupcion, y
la propension de los individuos a involucrarse en la corrupcion o la propension a castigar
las acciones corruptas, por mencionar sélo algunos de los diferentes conceptos que en
ocasiones se tratan como sinénimos o intercambiables. La amplitud analitica y empirica
de la literatura dificulta la integracion de las distintas teorias y hallazgos sobre los mi-
cro-fundamentos de la corrupcién en un tnico concepto. Aunque un posible criterio de
demarcacion es distinguir las investigaciones que utilizan datos observacionales de las
que emplean datos experimentales, el mapa conceptual sigue siendo muy amplio. Por ello,
este trabajo revisa el estado del arte de los estudios sobre corrupcion, centrandose en las
investigaciones que tratan de identificar los mecanismos contextuales y psicolégicos que
llevan a los individuos a diferentes dimensiones de practicas corruptas.

A continuacién, propongo una revision de la literatura sobre los micro-fundamen-
tos de la corrupcion, basandome en la investigacion existente publicada principalmente
en los campos de la ciencia politica, la economia del comportamiento, la psicologia y la
sociologia. Para ello, este articulo sigue una estructura que va desde los enfoques basa-
dos en la teoria de la eleccion racional hasta los enfoques criticos a dicha teoria. Estos
enfoques difieren entre si en muchos aspectos, que van desde la conceptualizacion mis-
ma de la corrupcion (por ejemplo, aquellos trabajos que se inclinan por una definicién
universal de la corrupcién frente a aquellos que propugnan por una definicion de la
corrupcion en funcién del contexto) y que llegan hasta los métodos de investigacion
que utilizan (por ejemplo, entrevistas en profundidad, trabajo etnografico, encuestas, o
experimentos).

De este modo, este trabajo intenta ofrecer una reflexion critica pero sistematica sobre
las distintas teorias que han explorado los mecanismos situacionales e individuales de las
practicas corruptas. El estudio de los impulsores psicoldgicos de la corrupcion es un cam-
po emergente y, como tal, requiere de mds investigacion en varias direcciones. Por ello,
este articulo busca ademas plantear algunas sugerencias sobre vias nuevas o innovadoras
para las futuras investigaciones.
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Teoria de la eleccion racional y comportamiento corrupto

;Por qué los individuos habrian de obedecer la ley? Recreando la pregunta que Jack
Goldstone (1994) planteara sobre la participacion individual en las acciones revolucio-
narias, deberiamos preguntarnos, ;es la obediencia a la ley individualmente racional? El
problema de la obediencia «puede parecer extrafio a un estudiante de leyes« porque «los
abogados no se ocupan de la obediencia, sino de las obligaciones» (Troper, 2003, p. 94;
Sarsfield, 2013). La mayoria de los legisladores se basan principalmente en sanciones, en
el sentido general tanto de castigos como de recompensas. Sin embargo, si ésta es la ver-
dadera razon que explica la obediencia es algo que los abogados no pueden determinar.
La cuestion de si los individuos pagan impuestos porque piensan que es un deber moral,
porque temen a las sanciones, porque esperan ganar prestigio social o porque «tuvieron
un suefio que les decia» que «ganarian en la loteria cien veces el importe de los impuestos»
es absolutamente irrelevante para los abogados (Troper, 2003, p. 95).

En consecuencia, tales preguntas no tienen sentido para la teoria de la eleccion racio-
nal. El supuesto dominante es que los individuos pagan impuestos (o no) en funcién de las
recompensas y los castigos —y de la probabilidad de obtenerlos— que implica el caracter
vinculante de la ley. Este enfoque explica la corrupcion como la funcién de un compor-
tamiento calculado, estratégico e interesado. La teoria de la eleccion racional afirma que
cuando las personas se enfrentan a varias opciones en condiciones de escasez, elegiran la
opcion que maximice su satisfaccion individual. Los individuos tienen control sobre si
mismos y no se ven afectados por factores «irracionales», como las creencias o las emocio-
nes, por lo que saben qué es lo mejor para ellos.’ Asi, pues, la teoria de la eleccion racional
se basa en el supuesto de que los individuos actuan racionalmente. El comportamiento
racional es concebido como un proceso de toma de decisiones que se basa en la realiza-
cion de elecciones que dan como resultado el nivel 6ptimo de utilidad para un individuo.

Por tanto, desde la investigacion basada en la teoria de la eleccion racional, la corrup-
cion se concibe como una decision individual fruto de los calculos de un actor racional
que, ante una estructura de diferentes incentivos preexistentes, opta por un comporta-
! Por ejemplo, lo que los individuos creen sobre lo que otros harian en la misma situacion o las
creencias normativas de los individuos sobre el contenido y la legitimidad de la ley es irrelevante

para ese enfoque.
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miento corrupto.> En particular, la inexistencia, la debilidad o el mal funcionamiento de
los mecanismos de aplicacion de la ley se han destacado desde hace tiempo como los de-
terminantes institucionales que explican la elevada incidencia de la corrupcién (Hibbs y
Piculescu, 2010; Lambsdorff, 2015; McCarthy, 2002; Mungiu-Pippidi, 2015). Tipicamen-
te, los factores institucionales se incluyen en el célculo que hacen los individuos en sus
decisiones de incurrir en conductas corruptas en funcioén del tamaio del castigo (disefio
institucional) y la probabilidad percibida de ser sancionado (desempefio institucional).

En esta linea, la teoria de la eleccion racional afirma que las probabilidades percibidas
de ser sancionado entre los individuos (nivel micro) suelen depender de las instituciones
(nivel macro). La ley es individualmente costosa (Holmes y Sunstein, 1999) si no existen
incentivos selectivos —o no se aplican— o si se vuelven difusos en grandes grupos de
personas (Olson, 1965). El hecho de que los conflictos se procesen en el marco de la co-
rrupcion (y no en el de la ley) a nivel de las interacciones entre individuos depende de los
incentivos institucionales preexistentes. Indagar sobre los micro-fundamentos equivale a
indagar sobre los mecanismos que funcionan a nivel individual, aunque esto no excluye
el analisis del proceso por el que estos mecanismos son desencadenados por el disefio de
las instituciones o el desempeio institucional en un momento t1, generando, a su vez, un
comportamiento corrupto en un momento t2 (Gambetta, 1998).3

La teoria de la eleccidon racional se utiliza tanto en la teoria de la decision como en
la teoria de los juegos. A diferencia de la teoria de la decision, en la que sélo un actor, un
2 En ocasiones sélo se tiene en cuenta el disefio institucional. En este trabajo, el desempeiio de una
institucion concreta también importa para explicar el comportamiento individual.
3 Laidea de mecanismos —o mecanismos sociales— juegan un papel importante en las buenas ex-
plicaciones en ciencia politica. Cuando se comparan los mecanismos con las teorias, con las leyes,
con las correlaciones o con las cajas negras, «existe casi consenso sobre una jerarquia que propone
a las meras correlaciones en la parte inferior, con las leyes en la parte superior» (Schelling, 1998,
p. 32). Hay leyes que tienen cajas negras (lo que significa que son opacas en cuanto a su funcio-
namiento), como la propia ley de la gravedad. Aunque la ley de la gravedad es muy confiable en
términos predictivos, no lo es tanto en términos explicativos: ain no esta claro porque los objetos
se atraen. Esta limitante de laley de la gravedad es la que destaca la importancia de los mecanismos

causales, los que constituyen las «tuercas y tornillos» (Elster, 2010) de una buena explicacién.
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conjunto de alternativas y un criterio de valoracién permiten identificar la racionalidad
del comportamiento, la teoria de los juegos introduce una dimension estratégica entre los
actores. Esto supone «pasar de un analisis de racionalidad individual al estudio de una
racionalidad de anticipacion entre jugadores, con un sistema de payoffs cuyo resultado
final depende de las decisiones de ambos jugadores» (Mosquera, 2014, p. 4; véase también
Axelrod, 2002). La teoria de juegos involucra algunas cuestiones de particular interés para
el analisis de la corrupcion, como la negociacion, los modos de comunicacion y la persua-
sion entre los actores y, en general, el estudio del proceso que lleva (o no) a un acuerdo
corrupto.

Como una aproximacion que forma parte de la corriente principal de la teoria de
la accién racional, el nuevo institucionalismo de la eleccion racional implica la idea de
que es especialmente probable que se produzca corrupcion en situaciones de asimetria
de poder, en las que algunos individuos (agentes) tienen poder sobre otros (principales;
Klitgaard, 1988). Los modelos agente-principal suponen que «los intereses del principal
y del agente divergen, que existe una asimetria de informacion que beneficia al agente,
pero que el principal puede prescribir las reglas de pay-oft en su relacion» (Groenendijk,
1997, p. 208). El soborno puede ser una solucién de equilibrio en un juego de informacién
asimétrica de este tipo. Klitgaard (1988) ofrece un modelo de principal-agente en gran
medida heuristico que abarca un principal, un agente corrupto y un cliente. Johnston
(1996) observa que, aunque el enfoque principal-agente se adapta bien al analisis de la
corrupcion burocratica, otras formas mas amplias de corrupcion pueden dificilmente en-
cajar en aquel marco o no encajar en absoluto (Groenendijk, 1997).

La teoria de la eleccion racional ha recibido importantes criticas. Una de las objecio-
nes mas importantes que se le han hecho es que «la busqueda materialmente restringi-
da de intereses y mentalidad individual esta lejos de ser la inica forma en que se puede
concebir la racionalidad humana y, por lo tanto, la accién racional» (Manzo, 2012, p. 36;
Searle, 2001). En la ciencia politica, la sociologia y otras ciencias sociales, este hecho que-
da bien reflejado por la variedad de formas que, a pesar de su etiqueta aparentemente uni-
ficadora, ha asumido a lo largo de los afos la teoria de la eleccion racional (Goldthorpe,
1998). Esta variedad se observa en un cambio progresivo de las concepciones estrechas a
las amplias de la accién racional. Segtin ésta tltima, se admiten como accién racional todo

tipo de creencias, deseos y limitaciones, y se abandona el supuesto de informacién com-
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pleta (Opp, 1999). Este alejamiento de las versiones restringidas de la teoria de la accién
racional obedece en parte a la falta de sustento empirico a sus supuestos basicos a nivel
individual y en parte a sus fallos explicativos (Manzo, 2012; Ostrom, 1998).

En este sentido, la investigacion psicoldgica y la ciencia econémica —especialmente
en lo que se refiere al juicio humano y la toma de decisiones en condiciones de incerti-
dumbre— han demostrado que las personas son previsiblemente irracionales en formas
que desafian la teoria de la eleccion racional. Los escépticos han llamado la atencion sobre
el hecho de que las personas no siempre toman decisiones racionales para maximizar
su utilidad. Por ejemplo, el economista Richard Thaler, utilizando un nuevo modelo de
comportamiento individual desarrollado a partir de un hibrido de psicologia cognitiva y
microeconomia, ha propuesto la idea de un «sesgo de contabilidad mental», que muestra
como las personas se comportan de forma irracional, por ejemplo, dando mas valor a
unos doélares que a otros, aunque obviamente todos los ddlares tengan el mismo valor
(Thaler, 1985, 1999).*

Las fallas de la teoria de la eleccion racional han influido enormemente en el campo
de la investigacion del comportamiento humano, incluidos los estudios sobre la corrup-
cion. En las préximas secciones, este trabajo revisara otros enfoques para explicar el com-
portamiento corrupto, que provienen desde los campos de la psicologia y la economia del
comportamiento hasta los relatos socioldgicos y antropolégicos.

Psicologia cognitiva y comportamiento corrupto

Como ya se ha mencionado, las dificultades de la teoria de la eleccién racional a la hora de
predecir el comportamiento humano han llevado a los estudiosos de muchas disciplinas
a buscar otras perspectivas para explicar las decisiones individuales. Mas concretamente,
las deficiencias de las politicas y programas anticorrupcion basados en la eleccion racional
han influido en los estudios sobre la corrupcion llevando a académicos y disefiadores de
politicas publicas a buscar enfoques alternativos que contribuyan a comprender los facto-
res individuales que impulsan los comportamientos corruptos.

4 Por ejemplo, los hallazgos de Thaler muestran que los consumidores irdn a otra tienda para aho-
rrarse 10 do6lares en una compra de 20 ddlares, pero no ird a otra tienda para ahorrarse 10 délares

en una compra de 200 ddlares.
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Los estudios en el campo de la psicologia han demostrado que los seres humanos
son susceptibles a una serie de sesgos situacionales y cognitivos que configuran su toma
de decisiones y sus comportamientos de formas que no se ajustan a las predicciones del
enfoque de la eleccion racional (véase Kahneman, 2003a). En este sentido, la literatura ha
propuesto tanto determinantes sociales a nivel contextual como procesos mentales a nivel
individual para explicar la inadecuacién del modelo de eleccion racional. Entre los prime-
ros, algunos estudiosos han propuesto, como determinantes contextuales del comporta-
miento corrupto, a los entornos institucionales, a las normas sociales ya la influencia del
comportamiento dentro del grupo (Baez Camargo, 2017; Bicchieri y Ganegonda, 2016;
Hoffmann y Patel, 2017; Kobis et al., 2015; Kubbe y Engelbert, 2018; Wang y Sun, 2016;
Weisel y Shalvi, 2015; Zaloznaya, 2017). Entre los segundos, otros autores han sugerido,
como determinantes a nivel individual del comportamiento corrupto, a las creencias, las
emociones, y el procesamiento de la informacién. Entre estos se encuentran aquellos es-
tudiosos que sostiene que aceptar mas el riesgo, experimentar menos culpa y vergiienza,
sentir menos empatia por los demas son factores individuales que subyacen a las decisio-
nes de actuar de forma corrupta (Dupuy y Neset, 2018; Guerrero y Rodriguez-Oreggia,
2008; Kobis, van Prooijen, Righetti y Van Lange 2016; Sereide, 2009).

En cuanto a los mecanismos contextuales, algunos autores recientemente se han cen-
trado en el papel de las normas informales (es decir, las normas sociales) en la descripcion,
explicacion, prediccion y lucha contra la corrupcion (Kubbe y Engelbert, 2018). En con-
creto, algunos académicos han analizado los supuestos tedricos y los hallazgos empiricos
experimentales y comparativos sobre la influencia de las normas sociales en frenar (o,
por el contrario, estimular) la aparicion de la corrupcion (Johnston, 2018; Kubbe, 2018b;
Urinboyev y Svensson, 2018; Zakaria, 2018b). El estudio del rol de las normas sociales en
disuadir o empujar al comportamiento corrupto es una empresa prometedora, un area
que hasta ahora se ha descuidado en los estudios teéricos y empiricos de la corrupcion,
que se han centrado principalmente en las explicaciones formales-institucionales (Kubbe
y Engelbert, 2018).5
5 Cabe mencionar que la preocupacion por las normas sociales se remonta a la propia obra de Nico-
las Maquiavelo, quien habia observado su importante influencia en la obediencia de las normas ju-

ridicas. Maquiavelo analizaba abiertamente la posible incoherencia entre las instituciones formales
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En ese sentido, las normas sociales pueden ser un factor clave para explicar los proce-
sos de justificacion psicoldgica —o de racionalizacion— de los comportamientos corrup-
tos (Kobis, Iragorri-Carter y Starke, 2018). Los individuos racionalizan o justifican sus
comportamientos para hacerlos aceptables para si mismos y para los demas. Esto también
es cierto en el caso del comportamiento corrupto. Llegados a este punto, merece la pena
considerar dos tipos de normas —siguiendo la notable distinciéon de Cialdini (1991)—
que desempenan un papel importante en la explicacién del comportamiento de los in-
dividuos: las normas descriptivas, es decir, las creencias de los individuos sobre lo que
los demas suelen hacer en situaciones especificas, y las normas imperativas, es decir, las
creencias de los individuos sobre cémo deberian comportarse (es decir, lo que es legitimo
o deseable).® Por tanto, «cuando la corrupcion y el soborno simplemente forman parte de
las normas sociales, y cuando «todo el mundo lo hace», las posibilidades de objeciéon moral
son menores, por lo que es probable que los comportamientos corruptos contintden» (Ri-
chards, 2017, p. 9). Si una persona cree que la mayoria de la gente se comporta de forma
corrupta (norma descriptiva), es poco probable que se distancie de las tentaciones de la
corrupcion. Si las normas sociales se oponen a las normas legales —por ejemplo, porque
la gente considera que las leyes son ilegitimas o injustas (norma imperativa)— es probable
que prevalezca la desobediencia a la ley y el comportamiento corrupto.

Ademas, algunos investigadores han propuesto la influencia de las normas sociales
en el comportamiento corrupto basandose en la distincién entre el universalismo y el
particularismo (Kobis, 2018, pp. 6-7; Mungiu-Pippidi, 2005, 2014, 2015). Esta tipologia
de normas distingue las sociedades en las que la norma es que todas las personas deben
recibir el mismo trato (universalismo ético) de las sociedades en las que la norma es que,
por ejemplo, los bienes se asignen en funcién del parentesco, la amistad o el clientelis-
mo (particularismo). El particularismo como norma es un fendmeno que se observa en
sociedades muy fragmentadas (por ejemplo, fragmentacion étnica). Una sociedad frag-
y las instituciones informales cuando notaba que “porque asi como las buenas costumbres tienen
necesidad de leyes para mantenerse, asi también las leyes, para ser observadas, tienen necesidad de
buenas costumbres» (Machiavelo, 2009, p. 49, citado en Mungiu-Pippidi, 2015, p. 61).
¢ Estos conceptos también han sido denominados por Boudon (1996, 1998a, 1998b) creencias po-

sitivas (normas descriptivas) y creencias normativas (normas imperativas).
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mentada en facciones crea mas oportunidades para el comportamiento corrupto porque
«la competencia entre grupos especificos» conduce al «particularismo basado en cualifi-
caciones étnicas, religiosas o lingtiisticas» (Mungiu-Pippidi, 2015, p. 85). Por lo tanto, el
particularismo como norma repercute en una predisposicion potencial de los individuos
a utilizar medios corruptos.

En cuanto a los mecanismos que funcionan a nivel individual, los estudiosos se cen-
tran en el papel de las creencias, las emociones, el procesamiento de la informacién y la
toma de decisiones como impulsores del comportamiento corrupto. Algunos autores han
encontrado que rasgos psicoldgicos como el autocontrol, cierto desarrollo moral cogni-
tivo y la presencia de emociones morales pueden orientar a los individuos a no actuar de
forma corrupta (véase Dupuy y Neset, 2018). En un experimento, Trevino y Youngblood
(1990) demostraron que los individuos con una mayor percepcion de control son mas
propensos a hacer lo correcto.” En un experimento de laboratorio, Reckers y Samuelson
(2016) también hallaron pruebas de que los individuos con un locus de control mas fuerte
y un mayor sentido de la responsabilidad moral son menos propensos a actuar de forma
poco ética. Abraham y Pane (2014) examinaron como las llamadas «emociones morales»
influyen en el comportamiento corrupto entre los estudiantes de Indonesia. Los autores
descubrieron que la emocién moral de la culpa se correlaciona con un fuerte sentido de la
responsabilidad por el bienestar del grupo.

Por el contrario, es mas probable que los individuos actiien de forma corrupta cuando
«tienen un menor autocontrol, perciben que la corrupcion solo causara un dafo indirecto
y cuando trabajan en organizaciones en las que el comportamiento poco ético queda im-
pune» (Dupuy y Neset, 2018, p. 4). Ademas, el exceso de confianza que algunas personas
tienen en sus propios valores morales puede dificultar que esos mismos individuos se den
cuenta de que se estan comportando de forma poco ética (Darley, 2005). Rusch (2016)
denominé a este sesgo cognitivo el efecto de exceso de confianza y argumenté que dicho
exceso de confianza puede llevar a los individuos a actuar de forma corrupta cuando la
confianza subjetiva en sus propios juicios supera la valoracion objetiva. El exceso de con-
7 Cabe mencionar que la revisién de Dimant (2015) sobre las teorias psicolégicas y su aplicacién
para explicar la corrupcion en base al grado de autocontrol llega a la conclusion opuesta de Trevino

y Youngblood (1990).
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fianza se asocia normalmente con el sesgo de auto-confirmacion, es decir, la inclinaciéon
a ignorar la informacién que entra en conflicto con las creencias y visiones del mundo
propias.

A diferencia de lo que ocurre en el modelo de eleccion racional sobre la conducta
corrupta, las creencias de los individuos si desempefian un papel importante en el mo-
delo cognitivo sobre el comportamiento corrupto. Los defensores del modelo de eleccion
racional sobre la corrupcién argumentan que el mismo ciudadano A no ofrecera un so-
borno para evitar una multa de trafico en un pais U, pero si lo hara en otra nacién m, si
la probabilidad de ser sancionado es cercana a 1 en U y es cercana a o en M. La misma
afirmacion podria decirse sobre el monto del castigo. Cuanto mayor es la sancién, menos
probable es el comportamiento corrupto. Ni las creencias positivas de los individuos (es
decir, las percepciones sobre lo que hacen los demas con respecto a una multa de trafico)
ni las creencias normativas de las personas (es decir, las creencias de los individuos sobre
como habria que comportarse en una situacién como la descrita) importan para la expli-
cacion de la eleccion racional. Lo que si importa es el calculo costo-beneficio de actuar (o
no) de acuerdo con las normas legales.

De modo distinto, el enfoque cognitivo sostiene que tanto las creencias positivas que
los individuos tienen sobre lo que hacen los demas como las creencias normativas sobre
como deberia comportarse la gente, son factores fundamentales para explicar el compor-
tamiento corrupto. A diferencia de la teoria de la eleccién racional, el modelo cognitivo
presenta una visiéon mas amplia de la conducta corrupta, teniendo en cuenta el enfoque
basado en el interés propio (es decir, la teoria de la eleccion racional), pero incorporan-
do también incentivos cognitivos a la explicacion. Asimismo, los defensores del modelo
cognitivo del comportamiento corrupto afirman que las creencias positivas y las creencias
normativas adquieren mayor importancia cuando las probabilidades percibidas de ser
sancionado p disminuyen por debajo del valor critico pc (es decir, cuando p < pc), siendo
otro factor explicativo la magnitud del castigo s: a mayor monto de la sancién, menor
probabilidad de corrupcion.

Economia conductual y comportamiento corrupto
La economia conductual es un método de analisis econdmico que aplica los conocimien-

tos psicologicos del comportamiento humano para explicar las decisiones econdémicas.
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Asi pues, la economia del comportamiento, basandose tanto en la teoria psicoldgica como
en la teoria econémica busca dar cuenta de por qué los individuos en muchas ocasiones
toman decisiones que suponen anomalias e incoherencias con el mercado y, por lo tanto,
por qué sus comportamientos no siguen la principal prediccion de la teoria de la eleccion
racional, segun la cual las personas son actores racionales que siempre deciden siguien-
do el principio de maximizar su utilidad. La economia del comportamiento concibe a
los responsables de las decisiones como individuos limitadamente racionales y ofrece un
modelo en el que la maximizacion de la utilidad es sustituida por la idea de satisfaccion
(Kahneman, 2003b). En contraste con la visién estdindar —o estrecha— de la economia
convencional, los economistas conductuales conciben la racionalidad humana como li-
mitada y sujeta a influencias individuales, situacionales y sociales. Este enfoque trata de
obtener «un mapa de los sesgos sistematicos que separan las creencias que tienen los in-
dividuos y las elecciones que hacen de las creencias y elecciones dptimas asumidas en la
teoria de la eleccion racional» (Kahneman, 2003a, p. 1449).

En este sentido, la economia conductual se preocupa en entender cémo influyen dife-
rentes sesgos u otras variables psicoldgicas sobre el comportamiento econémico. A partir
de los conceptos de racionalidad limitada (Simon, 1979) y de heuristicos (Newell, Shaw
y Simon, 1958), se desarrollaria un amplio corpus de literatura psicoldgica y econdmica
sobre la conducta que se utiliza desde entonces. Los heuristicos se definen como atajos
cognitivos que adoptan los individuos cuando tienen que tomar una decisién (Goldstein,
2009). En economia, Kahneman y Tversky (1992) emplearon este concepto para demos-
trar que el razonamiento de los individuos es ampliamente sesgado y «que no se ajusta a
la forma en que la teoria de la eleccion racional predice las decisiones humanas» (Manzo,
2012, p. 41; Kahneman, 2003a). Asi pues, la economia conductual trabaja en concebir
modelos psicolégicamente plausibles del comportamiento econdmico para dar cuenta de
una serie de anomalias en las decisiones.

Utilizando datos de muy distintos disefios metodolégicos —que van desde experi-
mentos de laboratorio hasta trabajo etnografico de campo—, la economia conductual ha
hallado un conjunto de heuristicos. Estos heuristicos incluyen atajos cognitivos tan di-
versos como la aversion a la pérdida, el descuento temporal, el efecto dotacion y el efecto
marco, entre otros. La aversion a la pérdida se define como la tendencia de los individuos
a dar mas valor a las pérdidas que a las ganancias, aunque sean de la misma magnitud.
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El descuento temporal es la tendencia a preferir recompensas menores recibidas ahora
que recompensas mayores obtenidas después. El efecto de dotacion es la tendencia de las
personas a dar a sus posesiones un valor mayor al que tienen en el mercado. Por ultimo,
el efecto marco se define como un sesgo cognitivo por el que las personas deciden sobre
opciones en funcion de si éstas se presentan con una semantica positiva o una negativa.

Uno de los sesgos mas poderosos es la aversion a la pérdida. Segun los modelos de
comportamiento de la teoria prospectiva (Kahneman, 2011; Kahneman y Tversky, 1979,
1992)% es probable que los individuos tengan aversion al riesgo en situaciones que impli-
can ganancias seguras, pero acepten el riesgo, o incluso lo busquen, en situaciones que
implican pérdidas seguras. La idea clave que subyace a la nocién de aversion a las pérdidas
es que las personas reaccionan de forma diferente, respectivamente, ante los cambios po-
sitivos y negativos de su status quo: es probable que los individuos «sean mas receptivos al
riesgo para compensar las pérdidas y mas reacios al riesgo para preservar las ganancias»
(Dupuy y Neset, 2018, p. 4). Mas concretamente, se dice que las pérdidas son dos ve-
ces mas poderosas en comparacion con ganancias equivalentes. El efecto marco también
importa: los hallazgos sugieren que los individuos son propensos a tomar decisiones de
aversion al riesgo en situaciones enmarcadas positivamente y a tomar decisiones de acep-
tacion del riesgo en situaciones enmarcadas negativamente (Kahneman, 2011; Kahneman
y Tversky, 1979, 1992; Prescott, 2012).

Ambos mecanismos de aceptacion del riesgo para compensar las pérdidas y de aver-
sion al riesgo para preservar las ganancias tienen importantes implicancias para los estu-
dios sobre la corrupciéon. El comportamiento corrupto es una decision potencialmente
arriesgada, sobre todo si la probabilidad de ser descubierto y castigado es alta. Para evitar
el costo de las pérdidas, la gente emprendera acciones arriesgadas, mientras que, para
conservar las ganancias, la gente renunciara a asumir riesgos. Lo mismo ocurre con el
¥ La teorfa prospectiva se considera a veces como una teorfa que pertenece al campo de la psicologia
cognitiva y a veces como un modelo de economia conductual. En este sentido, este trabajo consi-
dera que la teoria prospectiva forma parte de la economia conductual dado que ambos campos de
estudio se interesan por el estudio de los efectos de los factores psicoldgicos, cognitivos, emociona-
les, culturales y sociales en las decisiones econdmicas de los individuos y de las instituciones y cémo

tales decisiones varian de las que implica la teoria clasica (Lin, 2011).
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comportamiento corrupto: cuando los individuos se encuentran en situaciones dificiles,
son mds propensos a tomar decisiones corruptas para evitar lo que perciben como un
resultado costoso o una pérdida (Dupuy y Neset, 2018; Sereide, 2009).

Los economistas del comportamiento se han interesado mucho por identificar los de-
terminantes contextuales e individuales del comportamiento corrupto. Para explorar los
mecanismos situacionales y psicolégicos que subyacen a la corrupcién, los economistas
del comportamiento han recurrido a un gran nimero y variedad de experimentos de la-
boratorio. Como ya se ha sefialado, la teoria de la eleccion racional afirma que la razén por
la que la gente actta éticamente u obedece las normas legales es el resultado del célculo de
actores racionales que, enfrentados a una estructura de diferentes incentivos preexistentes
(es decir, los costos y el riesgo de sanciones en caso de violacion de las leyes), eligen obe-
decer o incumplir las normas sociales o legales. Sin embargo, Fehr y Fischbacher (2004),
utilizando juegos de castigo de terceros en experimentos de laboratorio, descubrieron que
las normas sociales —como las normas de distribucion igualitaria y las normas de coope-
racion— entre segundas partes son aplicadas por terceros a pesar de que su retribucion
econdémica no se ve afectada por la violacion de la norma, y de que la aplicacion de las
mismas es costosa para ellos. El supuesto de la teoria de la eleccion racional, segtin el cual
los comportamientos de las personas son el resultado de decisiones individuales basadas
en consideraciones economicas, parece no funcionar en este caso.

Otros trabajos en el campo de la economia del comportamiento permiten comparar
empiricamente la influencia especifica de las normas sociales frente a la influencia especi-
fica de las normas legales en el comportamiento corrupto. Asi, utilizando un experimento
natural, Fisman y Miguel (2007) desarrollaron un estudio empirico para evaluar el papel
tanto de las normas sociales como de las normas legales en la corrupcion estudiando las
infracciones de aparcamiento entre los diplomaticos de las Naciones Unidas que viven en
la ciudad de Nueva York. Hasta 2002, la inmunidad diplomatica protegia a los diplomati-
cos de la oNU de las medidas de control del aparcamiento, por lo que las acciones de los
diplomaticos se veian limitadas unicamente por las normas sociales. En sus principales
resultados empiricos, Fisman y Miguel (2007) hallaron un fuerte efecto de las normas
sociales (a la que llaman «la norma de la corrupcién»): los diplomaticos de paises con un
alto nivel de aceptacion de la corrupcion (segun los indices basados en encuestas existen-
tes) acumulaban un nimero significativamente mayor de infracciones de aparcamiento
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no pagadas. El experimento natural también permite comparar directamente los efectos
de las normas con los de la aplicacion de la ley, aprovechando un fuerte aumento de las
sanciones legales por infracciones de aparcamiento que comenzé en noviembre de 2002.
Las infracciones no pagadas disminuyeron drasticamente en respuesta al cambio legal.
La principal implicacion tedrica de estos resultados, en conjunto, es que tanto las normas
sociales como la aplicacién de la ley desempenan un papel clave en las decisiones de co-
rrupcion de los individuos. En otras palabras, “tanto las normas sociales como las lega-
les son directamente relevantes para las causas de la corrupcién y, por tanto, ambas son
importantes para el cumplimiento de la ley». Por lo tanto, ambos tipos de normas «son
una fuerte motivacion para el comportamiento humano en la vida cotidiana» (Moriguchi,
2017, p. 64).

De forma similar, Cameron, Chaudhuri, Erkal y Gangadharan (2009) examinan las
diferencias culturales en las actitudes hacia la corrupcion a partir de experimentos rea-
lizados en Australia (Melbourne), India (Delhi), Indonesia (Yakarta) y Singapur. Los ex-
perimentos diferenciaban entre los incentivos para incurrir en conductas corruptas y los
incentivos para castigar las conductas corruptas, lo que permitié a los investigadores ex-
plorar si, en entornos caracterizados por bajos niveles de corrupcion, existe tanto una me-
nor propension a incurrir en conductas corruptas como una mayor propension a castigar
las conductas corruptas. Los resultados revelaron que los encuestados de Singapur eran
mas propensos a la corrupcion que los de Australia. Los resultados también demostraron
que los encuestados de la India mostraron una mayor tolerancia hacia la corrupcion que
los de Australia, mientras que los de Indonesia se comportan de forma similar a los de
Australia. Estos resultados, tomados en conjunto, parecen indicar que la propension a
participar en comportamientos corruptos parece ser mas similar en las cuatro culturas
que la propension a condenar los comportamientos corruptos. Curiosamente, estos resul-
tados sugieren que habria mas variacion entre las culturas en la propension a castigar los
comportamientos corruptos que en la propension a incurrir en ellos.

Por lo tanto, el uso de experimentos en «paises con diferentes niveles de corrupcion
es particularmente prometedor porque nos permiten considerar y comparar contextos
culturales con diferentes normas y percepciones de la corrupcion» (Kubbe, 2018b, p. 36).
Sin embargo, los resultados experimentales que comparan paises con diferentes niveles de
corrupcion no siempre coinciden. Reclutando a 200 estudiantes holandeses e indonesios,
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Aurelia, van Prooijen y van Lange (2018) encuentran que «los holandeses fueron quienes
resultaron ser significativamente mas permisivos, moral, social y legalmente, al observar
casos de corrupcion que los indonesios» (Kubbe, 2018a, p. 36; véase Aurelia, van Prooijen
y van Lange, 2018). Los autores sugieren que esto ocurre porque los individuos que viven
en un contexto de bajo comportamiento corrupto no estan acostumbrados a la exposicion
a la corrupcion; por lo tanto, no tienen una implicacién emocional profunda ni una con-
ciencia social muy desarrollada sobre la corrupcion y sus consecuencias.

A diferencia de los estudios anteriores, Kubbe (2018b) utiliza un criterio diferen-
te de seleccion de los casos y compara dos paises con niveles similares de corrupcion:
Estados Unidos (California) y Alemania. Kubbe analiza la propensién a participar en
comportamientos corruptos y a castigarlos en el contexto de un juego de tres personas
de movimientos secuenciales en ambos paises. Los resultados muestran que casi el 70%
de los californianos ofrecieron y aceptaron un soborno, y que, en Alemania, casi el 50%
de los participantes aprovecharon la oportunidad para ofrecer un soborno y que el 40%
aceptaron uno. Una implicacion tedrica interesante de este estudio es que estos resultados
no confirman la hipétesis de que, en entornos «caracterizados por menores niveles de
corrupcién, los individuos tienen una menor propension a participar en acciones corrup-
tas» (Kubbe, 2018b, p. 175).

Otros estudiosos se han interesado por explorar el vinculo entre las caracteristicas
sociodemograficas de los individuos y el comportamiento corrupto. Asi, varios autores
han examinado la influencia del género de un individuo (Frank, Lambsdorff y Boehm,
2011; Kubbe, 2018b; Rivas, 2013), la cuantia de los salarios (Azfar y Nelson, 2007; van
Veldhuizen, 2011) y la religion que se profesa (Armantier y Boly, 2008; Rivas, 2013) sobre
la corrupcion. En particular, existe una gran tradicién de estudios que han analizado la
interaccion entre el género y el comportamiento corrupto. En un estudio que investiga
las diferencias de género en el comportamiento cuando tres personas se enfrentan a un
problema comun de soborno, Alatas, Cameron, Chaudhuri, Erkal y Gangadharan (2009),
encuentran que las mujeres australianas son menos propensas a ofrecer sobornos y mas
propensas a castigar el comportamiento corrupto que los hombres en Australia. Matizan-
do este hallazgo, en India, Indonesia y Singapur no se observan diferencias significativas
entre hombres y mujeres. Alatas ef al. concluyen que las diferencias de género eran mas
bien especificas de cada cultura que universales.



Otras investigaciones han aportado evidencia empirica a favor de que las mujeres
tienen mas aversion al riesgo que los hombres y de que estain menos dispuestas que ellos
a aceptar sobornos (Rocha Menocal et al., 2015). Asimismo, las mujeres pueden también
tener normas morales diferentes a las de los hombres, y «hay pruebas de que son mas
propensas a castigar el comportamiento egoista en experimentos de laboratorio que los
participantes masculinos» (Dupuy y Neset, 2018, p. 9), aunque los hallazgos al respecto
son dispares. Las percepciones de riesgo pueden llevar a las mujeres a comportarse de
manera diferente que los hombres cuando se trata de corrupcion, pero esto esta lejos de
ser concluyente. Ademas, destacando el papel de las normas sociales, existe evidencia a
favor de la idea de que las sociedades con una cultura igualitaria de género son menos
propensas a la corrupcion (Alexander, 2018). Otros trabajos experimentales, sin embargo,
han aportado pruebas para reconsiderar el acuerdo sobre que las mujeres son mas reacias
al riesgo que los hombres (Filippin y Crosetto, 2014).

La investigacion socioldgica sobre la corrupcion
En el campo de los estudios sobre la corrupcion, existe una importante tradicion de inves-
tigacion socioldgica. Este enfoque —conjuntamente con estudios antropoldgicos— estd
interesado en comprender la realidad social de la vida cotidiana desde la perspectiva de
los actores (Berger y Luckmann, 1966), buscando explorar el sentido o significado que
aquellos le asignan a las practicas corruptas. Asi, los relatos sociolégicos se centran en las
creencias de los individuos con respecto a lo que se entiende por practicas corruptas. En
ese sentido, los estudios socioldgicos prestan especial atencion a la discrepancia entre las
interpretaciones o definiciones técnicas de la corrupcion y las experiencias y percepciones
de los actores sobre la corrupcion. El enfoque sociolégico —y el antropolégico— no suele
proponer una conceptualizacion universal de la corrupcion, sino que ofrece un rico anali-
sis de su definicién en funcién del contexto (es decir, estudio de casos).®

La mayoria de los estudios socioldgicos y antropologicos son cualitativos y, como
9 Por ejemplo, buscando las nociones sobre la corrupcion entre las personas en Guatemala, Chew
encuentra que la impunidad es central en la definicién de ese concepto entre los guatemaltecos
porque el propdsito de la corrupcion en ese pais es «menos la extraccion de rentas que la garantia

de estar libre de sanciones» (Wickberg, 2018, p. 24; véase Chew, 20138).
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tales, conceden gran importancia a lo que denominan «actores en situaciéon». Asi, lo que
distingue al enfoque sociolégico es su énfasis en el contexto situacional y los procesos his-
toricos que llevan a los individuos a la corrupcion. Dar sentido a la corrupcion significa
comprender las causas contextuales y los entornos histéricos que conducen a la desobe-
diencia delaley o ala violacién de los estaindares morales categorizados como corrupcion.
Moriguchi (2017) sintetiza el interés de esta perspectiva por el contexto, afirmando que
«aunque el soborno en el sector publico es, en términos formales, ilegal en todas partes, en
algunos contextos locales, las formas de soborno se perciben como escandalosas, mientras
que en otros contextos se consienten concebidos como practicas rutinarias, o como de
una baja prioridad de aplicacién» (p. 66).

Desde este enfoque, los procesos histdricos también importan. Los relatos sociologi-
cos de la corrupcion entienden la desobediencia a ciertas reglas formales como derivada
de la resistencia contra ellas porque han sido impuestas por nuevos gobernantes o por
cambios socioeconémicos y politicos como ocurrié con las reformas y transformaciones
legales durante el proceso de democratizacién postcomunista de Europa del Este, a partir
de principios de los afios noventa y con los procesos de descolonizacién en ciertas regio-
nes, como el sur de Asia y Africa (Moriguchi, 2017).

Dada la comprension del valor de la socializacion politica, los estudios sociologicos
tienden a explorar «cdmo la experiencia histdrica con partidos politicos o gobiernos co-
rruptos puede influir en las generaciones pasadas y futuras con respecto a la percepcion
y aceptacion de los comportamientos corruptos» (Wickberg, 2018, p. 27; Zakaria 2018a).
Por ejemplo, en un trabajo reciente sobre el efecto de socializacion de la corrupcion, Zaka-
ria (2018a) compara Croacia/Yugoslavia y México y muestra cémo los individuos bajo el
gobierno socialista en Croacia/Yugoslavia fueron socializados para ver y tolerar la corrup-
cién, y quizas lo mas importante, como las generaciones comunistas difieren de sus con-
trapartes democraticas en el pais, que fueron socializadas politicamente bajo el gobierno
democratico en las décadas de 1990 y 2000. Con respecto a México, el autor ilustra como
los individuos bajo el gobierno del Partido Revolucionario Institucional (pRr1) fueron so-
cializados para ver y aceptar a la corrupcion (Zakaria, 2018a; véase Wickberg, 2018).

La socializacion de los individuos se considera un factor clave para explicar las prac-
ticas corruptas. Los estudios socioldgicos se interesan por las implicancias de la sociali-
zacion a nivel individual para la normalizacion de la corrupcion en la sociedad (es decir,
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la aceptacion de la corrupcion), siguiendo la tradicién clasica de la sociologia respecto
a, por ejemplo, como la educacion formal determina la internalizacién de las normas en
una sociedad (Coleman, 1965; Dewey, 1966). En este sentido, los recorridos biograficos
de los individuos desempefian un papel importante en la aceptacion de la corrupcion.
Por lo tanto, los agentes socializadores, como los profesores, los mayores y los padres,
son factores clave para explicar las actitudes de los individuos hacia la corrupcion. Asi, la
normalizacidon/aceptacion (o no) de la corrupcidn tiene que ver con el efecto inductor de
las normas de la educacion.

Vias para futuras investigaciones

Para concluir, este trabajo presenta algunas reflexiones sobre la agenda de investigacion
futura en relacién con las motivaciones que subyacen al comportamiento corrupto. El
primer tema a considerar es que se necesita mas trabajo interdisciplinar para comprender
mejor los motores de la corrupcion. Las conclusiones de los distintos campos difieren
entre si segun los métodos y técnicas que emplean sus investigadores. Asi, los enfoques
sociologicos y antropoldgicos suelen emplear entrevistas en profundidad y trabajos et-
nograficos, mientras que los politologos, economistas y psicologos cognitivos utilizan
experimentos. Dado que las conclusiones que se extraen dependen en gran medida de
los métodos de investigacion utilizados, las conclusiones de los distintos campos deben
considerarse complementarias en lugar de competitivas. De ahi que merezca la pena tener
en cuenta el conocido problema metodologico de la ausencia de independencia de los
hallazgos empiricos respecto a los modelos, y asi evitar conclusiones erréneas, teorias
fragiles e intervenciones politicas condenadas al fracaso. La investigacion futura deberia
incluir la investigacion multi-método de los determinantes individuales y situacionales de
la corrupcion lo que haria posible que abarquen diferentes disciplinas (por ejemplo, cien-
cia politica, economia, psicologia, sociologia), y diferentes metodologias (por ejemplo,
entrevistas en profundidad, trabajo etnografico, encuestas, experimentos).

Otra cuestion metodoldgica que requiere mas investigacion es como evitar las conse-
cuencias del denominado sesgo de deseabilidad social. Como afirma Kébis (2018), «debi-
do a su naturaleza secreta y a menudo ilegal, obtener datos confiables sobre la corrupcion
plantea un gran desafio metodolégico» (p. 5). Estudios anteriores sobre los juegos de co-
rrupcion en laboratorio no han podido encontrar pruebas consistentes sobre que factores
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determinan que los sujetos tomen decisiones poco éticas. Una posible razon, y también
una critica metodologica a los juegos de corrupcion de laboratorio, es que este tipo de
experimento «podria no desencadenar el marco de inmoralidad [...] en las mentes de
los participantes» tal como se pretende que aquellos hagan, lo que ha llevado a muchos
estudiosos «a cuestionar la propia razén de ser» de tales experimentos (Banerjee, 2014, p.
1). Adicionalmente y como lo sefiala Kubbe (2018b), la respuesta de las personas en un
experimento de laboratorio afirmando que dieron sobornos podria ser interpretada como
que los participantes son actores reciprocos a los que les gusta jugar, y «que la mayoria de
los estudiantes que dijeron que sobornaban lo hicieron porque sentian curiosidad por el
procedimiento posterior del juego» (p. 175). Por otra parte, para iluminar las motivacio-
nes de los participantes, los investigadores deberian mitigar el sesgo de deseabilidad social
que subyace a sus respuestas: quienes responden en los experimentos que no sobornan,
quizas lo hacen para evitar los costos de reputacion de confesar que si lo hicieron.

Lo mismo puede decirse de la investigacion que utiliza encuestas. Como sefiala An-
ders (2002) en su estudio sobre la corrupcion en Malawi, «el rechazo general de la «co-
rrupcions no implica un rechazo claro e inequivoco a las practicas especificas consideradas
como corruptas entre los malawianos medios» (p. 3). Este problema es importante para
«los investigadores que tratan de interpretar las respuestas de los encuestados en relacion
con la corrupcién» (Brandty Eird, 2017, p. 40). Dada la naturaleza moralmente cuestiona-
ble de la corrupcién, un reto para futuras investigaciones es intensificar los esfuerzos para
evitar que los sesgos de deseabilidad social influyan en los resultados empiricos.

Dos perspectivas prometedoras para alcanzar este objetivo son el uso de experimen-
tos naturales y los métodos de investigacion cualitativa. Por un lado, los experimentos
naturales constituyen un disefio de investigacion en el que los individuos estan expuestos
a condiciones de tratamiento y de control respectivamente, que se dan de modo esponta-
neo en la naturaleza y que estan fuera del alcance de la participacion de los investigadores.
Los experimentos naturales evitan el desajuste entre el entorno artificial del laboratorio y
las experiencias en la vida real de los sujetos. Por otro lado, los métodos de investigacion
cualitativa —como las entrevistas en profundidad o la observacion participante— nos
permiten comprender como afecta la corrupcion a la vida cotidiana de las personas, pro-
porcionando a los investigadores «datos ricos y inicos, que sitiian la investigacion de la
corrupcion en el contexto local» (Varraich, 2017, p. 14). Ambos métodos pueden ayudar a



30 R(" RENDICION DE CUENTAS | AXO 2, NUMERO 3, ENERO-JUNIO DE 2024 | ISNN-e: 2992-7935 | Pp. 9.40

minimizar la presencia del sesgo de deseabilidad social en la investigacion sobre practicas
corruptas.

Adicionalmente, es necesario seguir investigando para develar los mecanismos que
subyacen a algunos hallazgos a nivel macro observados en los estudios sobre corrup-
cion. Existen algunas correlaciones paradéjicas al comparar el nivel macro con el nivel
micro que requieren mas investigacion. Por ejemplo, el nivel medio de educacion en un
pais reduce la corrupcion (Uslaner y Rothstein, 2012). No obstante, la educacion a nivel
individual parece aumentar la probabilidad de participar en un intercambio corrupto.
Asimismo, la corrupcién también tiende a ser menor en los paises de origen protestante
(Treisman, 2000). El protestantismo a nivel individual, sin embargo, no tiene ningun
efecto sobre la probabilidad de cometer un soborno en Europa, lo que sugiere que su
efecto a nivel de pais no depende de la moral y los valores individuales (Richards y Heath,
2016). Los modelos multinivel pueden proporcionar un medio para separar el nivel en
el que se produce el efecto y asi iluminar qué mecanismos estan funcionando (Richards,
2017, p. 7)-

Ademas, la interaccion entre las caracteristicas sociodemograficas de los individuos
y la corrupcion parece haber sido poco explorada. Aunque hay muchos estudios sobre las
interacciones entre el género y el comportamiento corrupto, hay menos trabajos sobre el
papel que desempefan otras caracteristicas sociodemograficas individuales (como, por
ejemplo, los ingresos, la edad o el nivel de educacion) como determinantes de las practicas
corruptas.*’

Por ultimo, se han realizado pocos trabajos empiricos que pongan a prueba el grado
en que la teoria prospectiva influye en la probabilidad de actuar de forma corrupta. Es
necesario seguir trabajando para comprender mejor como los individuos entienden y ac-
tdan en funcién de sus percepciones del riesgo y como esto influye en la probabilidad de
actuar de forma corrupta. Se necesita mas investigacion para comprender mejor como los
individuos comprenden el riesgo y, a su vez, cdmo las percepciones de riesgo dan forma
a los comportamientos (Dupuy y Neset, 2018). Ademas, la emocion es un componente
importante pero poco estudiado y un motor de las creencias, las percepciones, la toma de
*> Una excepcion importante a esta regla general puede verse en Azfar y Nelson (2007), van Veld-

huizen (2011), Armantier y Boly (2008), y Kostiuchenko (2018).
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decisiones y las acciones (Kahneman, 2011; Mercer, 2010). Esto incluye el comportamien-
to corrupto (Dupuy y Neset, 2018, p. 12; Kobis et al., 2016).

En conclusion, dado que el estudio de la 16gica subyacente que lleva a los individuos
a comportarse de forma corrupta es una tarea fundamental para formular enfoques poli-
ticos y practicas anticorrupcion, se necesitan mas investigaciones que traten de identificar
los factores contextuales y psicoldgicos que impulsan la corrupcion. El disefio de estra-
tegias que aminoren las conductas corruptas requiere de mayor conocimiento sobre los
mecanismos que impulsan a las decisiones humanas. Sin este conocimiento, los esfuerzos
gubernamentales podrian ser infructuosos. Disminuir la corrupcion y los flagelos asocia-
dos a la misma requiere mayor investigacion sobre sus micro-fundamentos.
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Resumen. Este ensayo aborda la cuestion del control y la rendicién de cuentas municipal y pro-
pone un esquema de buena gobernanza que involucra cuatro variables: la presencia de elecciones
periddicas; la disposicion burocratica hacia la transparencia; la disponibilidad de informacién gu-
bernamental, y la disposicién ciudadana a participar en los mecanismos de control y rendicién de
cuentas. Procede luego a explicar las posibilidades y los problemas que el esquema entrafia sobre
la base de tres personas conceptuales: el burdcrata, el ciudadano y el politico, que pertenecen, res-
pectivamente, a sendos modelos organizacionales de lo publico: eficiencia, legitimidad y eficacia.
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Abstract. This essay addresses the issue of municipal control and accountability by proposing a
good governance scheme that involves four variables: the presence of periodic elections; the bu-
reaucratic disposition towards transparency; the availability of government information, and the
citizen’s willingness to participate in the control and accountability mechanisms. It then proceeds
to explain the possibilities and problems that the scheme entails on the basis of three conceptual
persons: the bureaucrat, the citizen and the politician, who belong, respectively, to three separate

organizational models of the public: efficiency, legitimacy and effectiveness.
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Introduccion

Le pedimos muchas cosas al municipio aun sin contar con todos los medios humanos,
materiales y financieros para volverlas realidad. Las atribuciones que la Constitucion le
reserva son un abanico de servicios publicos que, en la practica, a pesar de su elementali-
dad, exhibe deficiencias. Son éstas las que llaman, mas que nunca, al control y la rendicién
de cuentas sobre el aparato administrativo que los materializa. Agua potable, drenaje y
alcantarillado, alumbrado publico, limpia y disposicion de desechos sélidos, mercados y
centrales de abasto, panteones, rastro, calles y vialidades, parques y jardines, y seguridad
publica y transito conforman el paquete de servicios amparado por la Constitucion Poli-
tica, ademds de la hucha de los buenos deseos: los servicios que determinen los congresos
estatales, sin contar aquellos que los ayuntamientos con mas iniciativa comprometen por
ser de urgente atencion, por concurrencia con los gobiernos estatal y federal o, simple-
mente, por moda. Asimismo, al municipio le corresponde todo lo relacionado con el de-
sarrollo urbano en su territorio, con sus numerosas implicaciones en temas de planeacién,
reserva territorial, construcciones, vialidades, transporte publico y reservas ecoldgicas.
Todos esos servicios absorben recursos publicos que no necesariamente se multiplican en
la medida en que se demanda su instrumentacion mas o menos eficiente, sin mencionar
los conflictos sociales, asi como los bretes inter e intraburocraticos, de menor o mayor en-
vergadura, que suelen acontecer y distraer recursos escasos. Todo ello reclama interven-
ciones inteligentes y apertura para que la ciudadania participe en su vigilancia y control.
En efecto, a todo ese espectro de atribuciones y obligaciones, que ya son objeto de control
y evaluacion institucional, es impostergable agregar el escrutinio ciudadano.

Muchas razones justificarian la participacion de la ciudadania en la vigilancia del
gobierno. Una de ellas descansa en el «peso administrativo» (administrative burden) que
los ciudadanos deben soportar, de formas diversas, en sus interacciones con el Estado. La
provisién/recepcién de servicios publicos en condiciones minimas de calidad y cantidad
supone cargas burocraticas que debe sobrellevar el ciudadano de a pie, que no tienen que
ver con las regulaciones propias de la administracion publica, sino con costos asociados:
la carga del aprendizaje de tramites y programas (como funcionan), la del consentimiento
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de requisitos, y la psicolégica (Moynihan et al., 2015). Pero la razén quiza mas poderosa
reside en la pedagogia civica que se gana con la vigilancia desde abajo. De ese modo, se
consuma el circulo de la democracia misma hacia la mejora del gobierno, al «...[cambiar]
la percepcion de las personas y [volver] mas humildes [a] quienes ejercen el poder, [de
modo] que las semillas de una mayor responsabilidad publica [puedan] sembrarse en to-
das partes, desde la recimara del hogar y la sala de juntas hasta el campo de batalla»(Kea-
ne, 2018, p. 42).

Urge pasar de la democracia testimonial de los votos, tan fundamental como fragil
—«En la actualidad, el retroceso democratico empieza en las urnas» (Levitsky y Ziblatt,
2019, p. 11)—, a una democracia abierta a la participacion ciudadana en muchos frentes;
pero por ahora, al menos, en la vigilancia de la administracion publica. Se trata de arro-
jar luz sobre ésta en un esfuerzo por derrotar la venalidad administrativa en todas sus
expresiones. Para ello, sugiero un modelo de buena gobernanza municipal en torno al
control, la rendicion de cuentas y la mejora de la gestion, tomando en cuenta dos fuerzas
contrarias que podrian reconciliarse en espacios institucionales especificos en los cuales
encontrarse creativamente. Una de esas fuerzas se mueve de arriba abajo y se compone
de dos variables: disposicion burocrética y disponibilidad de informacion; la otra tiene la
direccion inversa, de abajo arriba, y la configuran también dos variables: disposicion ciu-
dadana y elecciones periddicas (como expresion de la democracia). Las cuatro variables
del esquema 1 se explican por su baja o alta intensidad.

Dada su proximidad con el gobierno municipal, la participacion de la ciudadania
puede ser mas directa y vigorosa. Por participacion, entiendo el involucramiento de los
usuarios e interesados en la buena provision de los servicios. Mas alld de la necesaria
transparencia que esto implica, cierta evidencia lo respalda: «Los individuos se preocupan
tanto o mas por el proceso de sus interacciones con el Estado que por el resultado. Esto
implica que los procedimientos percibidos como consistentes, justos y equitativos son de
fundamental importancia para los ciudadanos» (mi traduccién) (Moynihan et al., 2015).
En principio, de las interacciones correspondientes sobrevendra la mejora de la gestion en
los servicios, siempre que también se dé cierta disposicion de los funcionarios publicos.
Asi, disposicion burocratica, voluntad ciudadana, disponibilidad de informacién publica
y un contexto democratico con, por lo menos, elecciones periddicas libres, engendrarian

alguin grado de control y rendicién de cuentas. En la medida en que los comportamientos



44 RC | RENDICION DE CUENTAS | ARO 2, NUMERO 3, ENERO-JUNIO DE 2024 | ISNN-€: 2992-7935 | Pp. 41-69

y las acciones en tales variables tiendan a la parte alta del espectro, esperariamos que la
curva positiva de control, rendicién de cuentas y mejora de la gestion igualmente concen-
trara eventos de su parte media hacia el extremo nororiental.

.....................................................
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Fuente: Elaboracién propia.

El control interno de las actividades gubernamentales resulta asunto central
de la democracia. Los antiguos griegos le llamaban Euthyna (enderezamiento) y
consistia en la rendicién de cuentas del funcionario al término de su encargo ante
un comité de ciudadanos. Este procedimiento formaba parte de un entramado
legal mas amplio que incluia el escrutinio de los funcionarios antes de iniciar su
encargo, la revision periddica del mandato por la asamblea durante su ejercicio,
imputacion judicial con suspension del cargo, revision de cuentas financieras por
funcionarios designados por la Boulé (una junta de entre 400 y 500 ciudadanos
seleccionados por sorteo de todas las tribus), inspeccion final de cuentas por con-
tadores independientes tras el término del cargo, evaluacion general del compor-
tamiento en el puesto por oficiales investidos por la Boulé. Con ese instrumental
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se enderezaba lo que el oficial hubiera torcido en su desempefio y, sobre todo, se
«[desalentaba] a un funcionario de amasar poder politico a través de sus deberes
publicos» (mi traduccion). Tal andamiaje juridico constituye uno de los ultimos
reductos ciudadanos para el control del gobierno (Efstathiou, 2007, pp. 114-116,
122-123), lo cual s6lo puede suceder en la democracia. Pues, al contrario, como
era evidente «en el pensamiento politico griego, el poder tiranico se [caracteriza-
ba] como aneuthynos, que en sentido amplio significa o sujeto a procedimientos
legales> o «sin control» (Frohlich, 2017, p. 1).

Con independencia de que la intervencién directa de la ciudadania se seguia,
invariablemente, a través de procedimientos institucionales, no era concebible la
democracia sin transparencia, sin control efectivo del gobierno. O, eludiendo un
poco el dramatismo, si podia haber democracia sin control efectivo, pero también
corrupcion sin castigo. Hoy como ayer, la impunidad en el ejercicio corrupto de
cargos publicos pone en peligro la democracia. La transparencia y el control son
aspectos de la rendicién de cuentas que el gobierno y sus funcionarios le deben a
la ciudadania. De ahi que la realizacién periddica de ejercicios de control interno y
rendicion de cuentas sea un indicador fundamental de la calidad de la democracia.

Porque, en efecto, el corazon de la democracia esta en lo que ocurre entre
elecciones, en el ejercicio de gobierno. No quiere decir que las instituciones y los
procedimientos electorales, el voto para decirlo en una palabra, no sean esenciales.
Lo son, sin duda, porque dotan de legitimidad al gobierno al asegurar elecciones
libres, imparciales, creibles. Pero su objeto consiste en garantizar que la voluntad
ciudadana sea respetada en cuanto a quiénes seran sus representantes y quiénes,
los ocupantes de los cargos ejecutivos por eleccion. A partir de ahi, éstos y el apa-
rato administrativo que encabecen sélo pueden hacer lo que la ley determine, es
decir, lo que decida el congreso, que es la ciudadania representada. Entiendo al
representante como ciudadano representativo que, al converger con los otros, a
la manera de Rousseau, ven todos por el bien del conjunto sin perder su indi-
vidualidad politica. Las decisiones tomadas por los representantes constituyen el
mandato popular que el Ejecutivo debe convertir en hechos dentro de parametros
de calidad y cantidad. Y para asegurarse de que asi suceda, los sistemas de control
determinaran si, en efecto, el ejercicio de gobierno es de acuerdo con aquellos
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mandatos. Cualquier desviacién debera advertirse y haber consecuencias ante la
ciudadania representada y las instancias creadas para ello, pero también ante el
ciudadano de a pie. No hay nada mas transparente que rendirles cuentas a quienes
han confiado con su voto en el gobierno. He ahi la Euthyna que, es verdad, no es
novedosa. Han irrumpido en la escena publica innimeras formas de control y ren-
dicién de cuentas de la democracia desde y por la ciudadania. John Keane le llama
«democracia monitorizada» (2018, p. 39).

A continuacion plantearé mis ideas en torno a tres personas conceptuales, con
todo lo que ello implica en términos de las posibilidades y los problemas que en-
trafia la instrumentacion de un sistema de control y rendicién de cuentas en el
municipio: el burdcrata, el ciudadano y el politico, en ese orden. Estas personas
conceptuales son de suyo figuras contrapuestas. Su accionar obedece a principios
excluyentes entre si que dan vida a sendos modelos de la organizacién publica: de
eficiencia, de legitimidad y de eficacia. Asimismo, los entornos, por asi decir, natu-
rales en los que se mueven son distintos: las acciones del burdcrata son las propias
de la autoridad; las del ciudadano, de la democracia; las del politico, de la politica.
Una cierta intuiciéon mds o menos desarrollada me exime de extenderme en mas
dilucidaciones. Baste decir, sin embargo, que pese a que los modelos y sus perso-
nas conceptuales son excluyentes y discordes entre si, existen dreas de interseccién
mayores o menores, de contenidos imperdurables y fronteras fluidas, como pode-
mos imaginar segun el esquema 2.

El burécrata*

La eficiencia, premisa del desempefio del burdcrata y a un tiempo conjunto de reglas y
procedimientos, es el fundamento operante que justifica a la burocracia. Significa el uso
de los recursos disponibles, que sabemos son escasos, de un modo que permita alcanzar
los mejores resultados. Es decir, sélo pueden perseguirse los fines que permiten los me-
dios econdmicos disponibles en un marco de reglas que, en teoria, garantizan este arreglo

* Esta seccion y las dos subsecuentes sobre las personas conceptuales, a su vez, expresion de sendos
modelos organizacionales (eficiencia, legitimidad y eficacia) se basan, de manera muy apretada, en

Moheno (2023).



UNA PROPUESTA DEMOCRATICA DE CONTROL... | IcNacIO L. MOHENO 4¢

Esquema 2 | Modelos de organizacion publica con personas conceptuales

teccccesceccecscceccececceceecescecescecceceeceteececcrceececcecccceccessecessrceecssceten0s

Modelo: Eficiencia

Ecosistema: Autoridad
Persona conceptual: Burocrata
Etica: Apego a la ley

Modelo: Eficacia Modelo: Legitimidad
Ecosistema: Politica Ecosistema: Democracia
Persona conceptual: Politico Persona conceptual: Ciudadano

Etica: Utilitarismo/Particularismo  Etica: Prudencia

Fuente: Elaboracién propia.

eficiente. Contra lo que pudiera conjeturarse, las normas hacen posible la relacién entre
medios y fines, entre recursos finitos y resultados posibles. El propdsito de las reglas y las
instituciones es facilitar la eficiencia (Moheno, 2023, pp. 207 y ss.). Los mecanismos de vi-
gilancia y control forman parte de esa regulacion, si bien idealmente deben armonizar con
el conjunto de normas e instituciones de la administracién publica. Sin tal armonizacién
sus resultados son escasos y de poco valor organizacional. Poco mas puede decirse sobre
sus efectos negativos en la calidad de un gobierno democriatico. En el contexto general de
manejo honesto de los recursos publicos, en cambio, control y rendicién de cuentas seran
herramientas muy efectivas para corregir desviaciones y, de ese modo, coadyuvar a una
democracia saludablemente viable.

El burdcrata opera mejor en un medio muy regulado. Funcionarios con amplia dis-
crecionalidad, como algunos estudios muestran, son un factor que conduce a la ineficien-
ciay la corrupcién (por ejemplo, Mungiu-Pippidi, 2015). Conviene, por lo tanto, que su
campo de accion esté claramente cenido al Derecho. Debe entenderse esta adhesion a la
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ley en un ambiente constitucional democratico, en el que la ciudadania goza de amplias
libertades civicas y existen restricciones claras a la accién del Estado. (Valga la aclara-
cién porque las dictaduras también aman el Derecho, paramento de sus arbitrariedades
[Giimplova, 2013].) Para el burdcrata no hay nada mas sano que atenerse estrictamente
a las normas. Lo cual no es mas que otra forma de citar la premisa del derecho publico:
el funcionario publico sélo puede hacer lo que le esté expresamente mandatado en la ley.
Traducido a términos kantianos, la ética del burdcrata se resume en un imperativo cate-
gorico, reflexivamente asumido como ley universal valida para todos, por lo menos para
todos sus colegas: adherir rigurosamente su proceder al derecho. Desde luego, hay valores
que deben también exigirse, sobre todo cuando las reglas no alcanzan a proteger y orien-
tar al funcionario publico (véase Fierro y Otero, 2018).> Pero lo esencial descansa en ese
imperativo. Sélo de esta manera es posible realizar la justicia que Socrates tenia en mente,
en quien hago descansar el modelo de eficiencia: que cada quien se dedique a lo suyo, a
aquello que sabe, a desarrollar su funcién, de lo cual resulta la armonia del todo organico
que llamamos Estado.

Esta adhesion fria, desaborida, a la ley es lo que nos hace reaccionar a veces de ma-
nera despectiva contra al burdcrata profesional, pese a que tal conducta es mejor que
cualquier opcién antipoda: soborno, ineficiencia, dilacion, abuso, extorsion... Una admi-
nistracion publica poblada de funcionarios éticamente sélidos se justifica por si misma,
mas en un contexto organizacional donde escasean las normas de procedimiento y rutina.
Si a esa disposicion moral afladimos una estructura exhaustiva de reglas, incluidas las de
control y rendicién de cuentas, tenemos el ideal de la eficiencia.

Al fondo, podemos percibir el bien colectivo como resultado de la accién guberna-
mental. El burdcrata, empero, no piensa en él todo el tiempo, concentrado como esta
2 Los valores que el funcionario debe asumir, segtin los autores, son responsabilidad, objetividad,
imparcialidad, razonabilidad, publicidad, solidaridad, prudencia, instrumentalidad. No pasa in-
advertido que la honestidad desaparece en su andlisis. La propuesta descubre a un superburdcrata
movido por valores que lo acercan a sus congéneres por cuyo bienestar trabaja, sin abandonar su
(tacita) posicidn superior (como Sdcrates querria). Tengo la impresion, empero, de que esos valo-
res comulgan mejor con el gerente publico, el héroe de la nueva gerencia publica (NGP), que opera

en un ambiente mucho menos regulado.
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en cumplir su papel en la trama de procedimientos y decisiones de que forma parte. El
cumplimiento de todos los funcionarios en lo individual llevara al gobierno en su con-
junto hacia buenos resultados materiales, tangibles, en términos del bienestar publico. Al
apegar su actuacion a las normas, contribuyen a ese fin. Aqui aparece la nocion de unidad
organica del Estado, el derecho puesto en practica: el Estado de derecho hecho valer por
la actividad cotidiana del aparato burocratico en cuyo pinaculo descansa la Autoridad,
misma que se extiende, por delegacion, a todo el aparato administrativo. Como autoridad,
el funcionario ptblico —versién moderna del socratico guardian-filésofo— procede solo
en funcidn del derecho. La Autoridad es el ecosistema del burdcrata articulado, de manera
infinitesimal, por la mirada de reglas juridicas que norma su comportamiento.

Sintoma de que el ejercicio de la autoridad ya no responde al derecho sino a los in-
tereses privados de funcionarios corruptos, es la ausencia de organicidad, de armonia or-
ganizacional. Cuando con cada periodo gubernamental llegan oficiales a ocupar puestos
por afinidades politico-ideoldgicas con el nuevo gobernante y se les designa por lealtad
personal, no podemos esperar otra cosa que sumision burocratica, otra forma del viejo
sistema de botin: en lugar de lealtad a las normas, lealtad al jefe. La relacion de obediencia
del funcionario se ha invertido. Las ocurrencias dibujan la dindmica administrativa. En
un ambiente organizacional en el que, si existen, reglas y procedimientos formalmente
instituidos se aplican en funcion de intereses personales o venales no puede haber efi-
ciencia. Y lo peor: el control, que en principio ha de detectar y, en su caso, corregir las
anomalias en la funcion publica, se enfrenta a ese cuadro, no con funcionarios de carrera
sino, como acontece tantas veces, con funcionarios designados de la misma manera. Al
final, vemos evaluaciones que a menudo dejan hacer, dejan pasar; que sefialan, ad libitum,
a funcionarios indeseados con el objeto de sancionarlos o premiar injustificadamente a
los mas fieles; que ocultan la corrupcion bajo una montaina de documentos; que celebran
resultados inanes. ..

3 Véase IIRCCC (2020: 7). Ahi se sefiala, respecto a los procedimientos administrativos de sancién,
por ejemplo, que los expedientes de sancién no versan sobre actos serios de corrupcion, son mal
integrados por los 6rganos internos de control (01c), las pruebas reunidas son ineficaces ante
los jueces o, en general, vienen pobladas de fallas formales bésicas. Todo ello condena el esfuerzo

sancionatorio, ultimo reducto de la vigilancia, al fracaso. Asimismo, la insuficiencia o ausencia de
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Por otro lado, convertido inevitablemente en un conjunto de mecanismos técnicos,
el control interno se ha deslavado como recurso de la democracia para garantizar que los
funcionarios se comporten de acuerdo con la ley. Esta sofisticacion técnica, necesaria por
lo demas, hace dificil la rendicién de cuentas como una practica regular dirigida al cargo
y a su concurrente manejo de recursos publicos. El control y la rendicién de cuentas pa-
recen olvidar su raison détre: asegurar la responsabilidad de los funcionarios de cara a la
ciudadania. Hay un factor cardinal que ayuda a explicar el fenémeno: la consubstancial
renuencia de la burocracia a la transparencia, incluso ahi donde podemos observar al fun-
cionariado actuar impecablemente. La burocracia opera mejor en el entorno cerrado de
sus oficinas. Su poder se sustenta en la informacién que genera, circula y archiva. Es reacia
a la vigilancia y, mas atn, a la publicidad, que Kant consideraba imprescindible, pues el
gobierno de gentes y el derecho publico no pueden desplegarse ni permanecer en secreto.
El imperativo de eficiencia lo ha programado para seguir rutinas. Su encargo, que le exige
atenerse solo al Derecho, lo materializa a través de los protocolos que regulan su conducta
y prescriben el modo en que han de usarse los recursos publicos.

Los sistemas de control, con sus mecanismos y agencias, buscan prevenir, disciplinar
Y, en su caso, castigar los abusos en el uso de los recursos publicos y someter el desempefio
de los funcionarios a limites precisos. Hemos visto también que, en el mejor de los casos,
este entramado regulatorio puede restringir el radio de movimiento de la administracién
publica y acotar sus alcances, y en el peor, que la insuficiencia de normas, la falta de pro-
fesionalizacion y las ocurrencias administrativas incuban la ineficiencia. De ahi que la
burocracia siempre parezca quedar a deber a la ciudadania. En ello reside lo que llamo
la perplejidad del burdcrata: por un lado, obligado a materializar el bienestar colectivo
que le exige el mandato ciudadano y expresado en normas de derecho, debe hacerlo; por
el otro, a través del mismo conjunto de normas que regula su conducta pero constrifie su
operacion. Y esto sin contar el cada vez mayor preciosismo de la funcién publica. Al final,
todo este proceso engendra su propia némesis: un burdcrata alienado, en busca del cum-
plimiento de metas que hablen a favor de él sin necesariamente conseguir el bien publico.

regulaciones hace que algunos procedimientos disciplinarios, cuando han llegado a la instancia
judicial para resolucion definitiva, igualmente naufraguen porque no se puede probar ante el juez

que el funcionario debia hacer lo que supuestamente se negé a realizar o que ejecutd mal.



UNA PROPUESTA DEMOCRATICA DE CONTROL... | IcNacIO L. MOHENO 51

Efectivamente, metido en la marafa cotidiana de procedimientos operativos, el fun-
cionario olvida que su trabajo debe repercutir en el bienestar publico. Existe evidencia
de la disminucion en el acceso a los beneficios de programas sociales debido a reglas bu-
rocraticas o discrecionalidad administrativa (Moynihan et al., 2015). Por otro lado, si el
funcionario enfoca su esfuerzo mas en conseguir el bienestar colectivo, corre el riesgo, por
la urgencia politica de obtener resultados, de apartarse de las normas. Mas alla de que el
politico deba asumir la responsabilidad de las consecuencias de los actos del burdcrata al
alejarse éste de las reglas en aras del resultado anhelado por aquel, no hay, paraddjicamen-
te, otra forma de fortalecer la confianza ciudadana en la administracion publica que por el
apego burocritico a la ley. En este contexto, el control sobre la burocracia y su publicidad
se erigen como factores ineludibles hacia esta confianza publica. Desde el mirador ciuda-
dano, enterarse de cdémo funciona la administracion publica y, en su caso, conocer de ac-
tos ilegales y desviacion de recursos de parte de los funcionarios publicos es fundamental
en la construccion de certezas civicas.

Cumplir las normas incide en la eficiencia de la administracién en general y, en prin-
cipio, también nos debe revelar los alcances sociales una vez agregados los factores invo-
lucrados. En otras palabras, el ejercicio de recursos publicos, habida cuenta de su empleo
conforme la legalidad, debe tener efectos en el bien comun. Si esto es cierto, entonces,
conviene concederle a la ciudadania alguna participacion en la vigilancia de la burocracia.
Es una forma de obligar a evaluar los impactos de su quehacer mas alld de la observancia
delaley. Sin embargo, en un contexto de insuficiencia normativa en cada nivel y para cada
puesto, y a falta de un sistema profesional de carrera, ;como pueden el control y la ren-
dicién de cuentas operar y dar resultados, recordando que se efectian ex post facto en un
contexto ex ante de regulaciones insuficientes o, de plano, ausentes? El problema de la es-
casez regulatoria de la burocracia da pie a la subjetividad en la aplicacién de los esquemas
de control y rendicién de cuentas. La objetividad sélo puede provenir de una estructura
normativa que delimite infinitesimalmente las funciones de cada cargo publico. Asi, el
burdcrata podra ejercer de mejor manera el tramo de autoridad que le corresponde en un
entorno administrativo mas eficiente.

El ciudadano
Enderezar, como supone la Euthyna, equivale a regresar al buen gobierno. Se trata de un
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ejercicio ciudadano que busca proteger al gobierno de malos manejos, peligro que acecha
a la democracia desde su nacimiento. El control interno y la rendicion de cuentas preten-
den devolverle a la democracia su funcionalidad y, sobre todo, su confiabilidad ante la
ciudadania.* Tal vez la intervencion ciudadana en ellas no sea recibida con beneplacito por
los involucrados del lado del gobierno. En México, burdcratas y politicos, por igual, prefie-
ren eventos testimoniales y tantas veces abiertamente populares para celebrar lo bien que
el gobierno trabaja por la felicidad del pueblo: aclamacién en lugar de participacion ciu-
dadana. Pero no todos los funcionarios son reacios a esta intervencién ni todo el tiempo.
Un cierto tipo de burdcratas y politicos estaria, sin duda, mas dispuesto a interactuar con
los usuarios de servicios publicos. Me temo que abunda el otro tipo, mas en la tradicién
clientelar mexicana, que prefiere dejar las cosas como estan, actitud muy conveniente a
la involuntaria resistencia a participar de aquellos ciudadanos que han experimentado
costos psicolégicos (vergiienza, desempoderamiento, menosprecio, estigma. . .) en sus in-
teracciones con el gobierno, las consideran engorrosas (costos de conformidad) (Moyni-
han et al.,, 2015)° o simple y llanamente las rechazan por desidia. A pesar de todo, nunca
sera suficiente subrayar la importancia de incorporar al ciudadano en los mecanismos de
control y rendicién de cuentas.

La legitimidad de un Estado democratico proviene, valga el pleonasmo, de su de-
mocracia. Se trata de la democracia, ecosistema del ciudadano, que se desenvuelve sélo
a través de instituciones y su contenido siempre es aristotélico: cuaja en la pluralidad de
ideas e intereses divergentes, discutidos dentro de limites institucionales que favorecen el
didlogo racional y el acuerdo. A su vez, el acuerdo resulta de todos abandonar sus intere-
4+ No omito la version electoral de rendicion de cuentas, pero ésta se reduce a negarle el voto a un
mal oficial electo, cuando existe reeleccion, en los siguientes comicios, o negdrselo a su partido, su-
poniendo que no haya fraudes ni compra de votos ni coaccidn sobre los electores (Barreda, 2014).
5 Conviene aclarar que Moynihan et al. (2015) analizan los intercambios de beneficiarios de pro-
gramas sociales con el gobierno y no las relaciones con motivo de los ciudadanos para participar
especificamente en el monitoreo de funcionarios. Sin embargo, es plausible pensar en los mismos
costos y reparos de la gente a la hora de considerar su participacion directa en mecanismos de con-
trol y rendicion de cuentas. Esto invoca la posibilidad contraféctica: un mejor trato hacia el publico

y tramites sencillos y razonables podrian concitar la participacion ciudadana.
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ses personales e ideoldgicos por lo que consideran beneficia al pueblo. El pueblo, en este
sentido, es el conjunto de ciudadanos individuales que concurren al foro publico directa-
mente o por medio de representantes. Podemos apreciar ahi una concepcion institucional
de la democracia —la democracia es institucional o no es— que tiene en el ciudadano a su
protagonista por si mismo o por interpdsita persona, el legislador: el representante-ciuda-
dano o ciudadano representativo.

En la concepcion de la democracia institucional, las decisiones se toman tras la dis-
cusion civilizada en la que imperan la prudencia y la razén objetiva, para llegar a conclu-
siones sobre la conduccion del gobierno en términos, esencial aunque no exclusivamente,
de politica publica. Los acuerdos se plasman en leyes que, a su vez, se convierten en man-
datos para la burocracia. Concepcion muy practica de la politica, es decir, ética, esta de-
mocracia busca el bien comun. Lo hace a través del didlogo acerca de temas concordantes
en términos de su viabilidad y sus resultados en la busqueda de la vida buena, apelando a
la decencia, la civilidad, la recta razén. Se echa mano de recursos retdricos, siempre que
eviten el vacio semantico, el sofisma, la sinrazon. En la democracia, los representantes
estan obligados a fomentar cierta pedagogia civica, porque sus decisiones no sélo se trans-
forman en politica publica y leyes, también son una oportunidad de educar, de cultivar
virtudes civicas y valores democraticos; de ilustrar a la ciudadania, buscando, de nuevo,
la vida buena. Pero como las virtudes, mas que ensefarse, se practican, los legisladores,
ademas de discutir y actuar conforme a las reglas de la tolerancia y la moderacién, dos
condiciones no escritas de la democracia (Levitsky y Ziblatt, 2019, p. 14), deben abrir
en las leyes ventanas de participacion ciudadana para la vigilancia y la transparencia del
quehacer gubernamental, mientras ellos mismos dan muestras voluntarias de transparen-
cia. Y como no hay mejor pedagogia que el ejemplo, los representantes, y desde luego los
funcionarios designados de alto nivel, tienen un enorme compromiso en transparentar,
motu proprio, su propio quehacer.

iQué dificil, sin embargo! Mas cuando se enfrenta el representante ciudadano a la bu-
rocracia. Ya habiamos planteado que, por un lado, exigimos burdcratas adheridos estricta-
mente a los mandatos de su funcién y, por el otro, sensibles a las demandas ciudadanas. El
antidoto al burocratismo descansa en la exigencia democratica de rendir cuentas ante las
instancias de control y la ciudadania; y la solucion a la insensibilidad ante el publico reside
en insistir en la ética publica, en el ejemplo virtuoso frente a sus pares y los ciudadanos.
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Una burocracia sin contrapesos democraticos se inclina al abuso; una democracia sin un
aparato burocratico a través del cual llevar a cabo las decisiones se inclina al desarreglo y la
ineficiencia. Hagamonos cargo de las implicaciones. Se trata de dos realidades, burocracia
y democracia, repelentes entre si, con escasos espacios de convergencia. Abrirlos y prote-
gerlos al maximo es obligacion primaria del gobierno; del lado ciudadano el compromiso
es, sobre todo pero no exclusivamente, de los representantes ciudadanos. Esta labor nada
comoda porque del flanco gubernamental enfrentan al espiritu burocratico de cuerpo, y
del extremo ciudadano, a los partidos politicos, que suelen oligarquizar sus intereses.

Lasalida de esta trampa esta en apelar a la prudencia, de una parte, y al apego a la ley,
de la otra, entendiendo que ambos, ciudadano y burdcrata, buscan el bien comtun (Mohe-
no, 2023, pp. 485 y ss.). Es inaplazable que los mismos funcionarios que representantes se
comprometan y piensen en términos éticos, mas alld de sus conocimientos técnicos y sus
convicciones politicas. No se trata de que dediquen todo el tiempo a pensar, algo imposi-
ble porque ambos tipos de actores se caracterizan por hacer cosas, y cuando uno piensa
deja de hacer cosas. Pero en momentos de duda, cuando las normas no alcanzan a decirles
qué, como y cuando llevar a cabo ciertas actividades, o las circunstancias los paralizan,
mas cuando entrafian consecuencias posiblemente negativas, es el momento de detenerse
a pensar (Arendt, 1971). Es lo menos que podemos pedirles a burdcratas y politicos por
igual. Hay definitivamente momentos, cuando todo se ha dicho y hecho, que no queda
mas que detenerse a reflexionar buscando un juicio razonable y prudente.

Detenerse a pensar, luego deliberar, acordar y después actuar en consecuencia. En un
régimen autoritario la regla es no pensar, seguir a ciegas al lider; en democracia es obliga-
torio. En momentos como los que vivimos hoy, en los que «[lJos mejores carecen de con-
viccion, mientras que los peores/Estan llenos de apasionada intensidad» (mi traduccion)
(Arendt, 1971, p. 445), pensar es urgentemente obligatorio. Y lo es porque pensar, ejercicio
que uno realiza sobre lo general y funciona muy bien en el foro publico, nos permite juz-
gar, ejercicio que uno realiza sobre las cosas particulares en el fuero interno para distinguir
las cosas buenas de las malas (Arendt, 1971, p. 446), distincion util en aras del acuerdo en
el espacio publico. Sélo alguien que se autoengafia y se encierra en su propio juicio esta
impedido de ver que vivimos un momento que nos exige pensar, juzgar y concordar.

A escala municipal, la posibilidad del didlogo inteligente y constructivo es real. Ahi
se replica algo favorable al ejercicio democratico de gobierno. Inscrito en nuestro sistema
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juridico, el gobierno municipal se configura en el ayuntamiento, es decir, en la conjuncién
de un ejecutivo y un cuerpo legislativo (regulador): presidente municipal, de un lado,
y sindicos y regidores, del otro, y todos elegidos democraticamente. Con las diferencias
existentes de un municipio a otro y de una entidad federativa a otra, es imposible soslayar
su caracter parlamentario. El cabildo, al cual pertenece el jefe del ejecutivo local, delibera
y decide. Sin embargo, la tradiciéon mexicana hace al cabildo una suerte de subordinado
del presidente municipal, situacion a la que contribuye el método electoral de planilla,
que limita la pluralidad politica de regidores y sindicos. Asi, acontece lo mismo que con
el sometimiento burocratico al jefe: sumision politica y, peor aun, capitulacion intelectual
a la ideologia del partido. La pluralidad de ideas y opiniones, en general, y la pluralidad
partidista, en particular, valga la tautologia, tan esenciales en la democracia —«los par-
tidos politicos son los guardianes de la democracia» (Levitsky y Ziblatt, 2019, p. 23)—,
se desvanece cuando un solo partido manda sobre las decisiones de gobierno. Cuando
todos estan embarcados en empedrar su camino de ascensos politicos, pocos se atreven
a discrepar del jefe o del partido. Termina la ideologia inica por asumirse como verdad,
aun si un minimo de cordura percibe las disonancias entre realidad y discurso. Tenemos
a las instituciones en la forma; en la sustancia, un dominio politico-ideoldgico que oculta
corrupcion y favoritismo, al tiempo que engendra desencanto y desempoderamiento ciu-
dadano. De ahi que, debido a ese triple sometimiento (burocratico, politico e ideoldgico)
de que pueda gozar el presidente municipal, sean impostergables practicas de control mas
participativas a ras de suelo, y un ejecutivo municipal y un cabildo mas abiertos, compro-
metidos y responsables.

El aristotélico término medio, que en todo caso implica una posicion ética a favor de
la prudencia, no niega las tendencias a los extremos. Después de todo, en ello estriba la
pluralidad politica de la democracia. Implica la construccion de un campo de posible con-
cordancia dentro del cual puedan hallarse los acuerdos necesarios, a sabiendas de que el
resultado puede ser suboptimo desde el particular punto de vista de los actores politicos,
pero cercano al optimo desde el punto de vista de la comunidad. De la democracia asi en-
tendida emanan los procesos de legitimacion del Estado. La democracia legitima al Estado
y, en particular, pertinente a nuestro tema, a la burocracia. En ello, la rendicion de cuentas
debe ser un ejercicio institucional ante y por la ciudadania, es decir, ante el parlamento (el
cabildo) y, también, ante los ciudadanos ordinarios.
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Lo anterior por cuanto corresponde a la obligacion de la autoridad ante la ciudadania.
Aqui el papel de ésta es pasivo. Pero existen opciones en que el ciudadano es el agente,
cuando éste realiza la vigilancia y el control. Esta por verse qué tanto la participacion ci-
vica en la vigilancia sobre el burdcrata incide en un verdadero control democratico, pero
no podemos desdefiar su auxilio en ello y su contribucién a la transparencia. Es mas, el
concurso de la gente en la hechura del presupuesto para obras decididas colectivamente
puede ser la llave de intervenciones posteriores en el control y la vigilancia de las mismas.
Hoy por hoy, empero, la rendicién de cuentas parece responder con mayor efectividad a
la 16gica horizontal burocratica, basada en mecanismos de aplicacion de la ley y en res-
tricciones ejecutivas y politicas.® Variables en la logica vertical como la presencia de elec-
ciones libres e imparciales, confianza en los partidos politicos, trabajo en temas de interés
comunitario, discusiones politicas y manifestaciones tienen una menor incidencia en el
control y la rendicion de cuentas (Barreda, 2014, pp. 312-314).” Entre el control horizontal
y electoral, por un lado, y el social, por el otro, la vigilancia desde abajo presenta déficits
considerables, en tanto el de caracter electoral estd lejos de ser definitivo (con excepcio-
nes). De nuevo, pese a la evidencia desfavorable, o quiza precisamente por eso, a nivel mu-
nicipal habria que poner en marcha con mas ahinco mecanismos ciudadanos de control
mientras se refuerzan los de caracter institucional.

En este punto es preciso aclarar que la pedagogia civica considera al ciudadano tan
racional como su representante, racionalidad que no es filosofica ni cientifica, sino mads
que nada eudoxia, buena opinion, juicio que se construye con rectitud ldgica y trazas de
filosofia, ciencia y ética. Por eso para que el ciudadano se haga un juicio mas o menos
sensato del desempefio burocratico, la informacion y los argumentos que hay detras de las
decisiones deben presentarse en los términos mas amplios y comprensibles que se pueda.
;De qué otro modo la democracia, en su practica cotidiana, puede justificarse (Kosack
y Fung, 2014, p. 67)? Aqui reaparece el problema de la sofisticacion de la burocracia. Su
¢ También hay que incluir la libertad de prensa, aunque no constituye en sentido estricto un meca-
nismo horizontal.

7 Debe hacerse notar que Barreda (2014) no toma en cuenta el trabajo de organizaciones de la
sociedad civil (0sc) que analizan y documentan la instrumentacion y los resultados de varias poli-

ticas publicas, dando cuenta con ello del desempefio gubernamental en los sectores concernientes.
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operacion, sus procedimientos, sus decisiones, sus flujos de informacién y la informa-
cion y los datos mismos han adquirido cada vez mas complejidad. Para el funcionario no
representa un problema porque para ello ha sido entrenado. Pero la democracia le exige
también pedagogia, traducir a lenguaje llano la informacién objeto de control y examen,
sobre todo porque la percepcion ciudadana esta lejos de ser uniforme. ;De qué otro modo,
para darle exactitud a la pregunta anterior, podria el ciudadano calibrar, con un minimo
de racionalidad, su opinidn sobre el gobierno y desplegarse como «un hombre [...] que
[piensa] sin llegar a ser un filésofo, un ciudadano entre ciudadanos, que no hace nada,
que no reclama nada que, en su opinidn, ningun ciudadano no debiera hacer y no tuviera
derecho a reclamar?» (mi traduccién) (Arendt, 1971, p. 427)?

La opinion y el voto tienen efectos que se subsumen al sistema de control como insu-
mos evaluativos del desempeiio que, eventualmente, se manifestaran en modificaciones
a la politica publica y los protocolos operativos. En una democracia funcional, el parecer
ciudadano sobre los servicios y el trato que éste percibe obtiene del gobierno inciden en
la evaluacién del trabajo del burécrata.® En una democracia atin en ciernes, no obstante,
la transparencia presenta inconvenientes de mayor calado. Sin un sistema de carrera fun-
cionarial, aun con la presencia de agencias, mecanismos y canales mediante los cuales el
publico puede acceder a la informacién gubernamental, la transparencia y el control sobre
el gobierno son precarios o tienden a encerrarse en una burbuja a la vez técnica y burocra-
tica dentro de la cual, ademas, cohabitan evaluador y evaluado. Al sumar a este cuadro la
proverbial reticencia burocrética a la apertura informativa podemos ver el largo camino

8 Moynihan et al. (2014) encuentran que «[s]i la economia del comportamiento aclara por qué las
cargas [administrativas] pequefas pueden ser un gran problema, la psicologia social sugiere que
violar las necesidades psicoldgicas basicas de autonomia y trato respetuoso exacerba las cargas.
Estos conocimientos se alinean bien con la investigacion observacional en los estudios de retroali-
mentacion de politicas, que muestra como los ciudadanos valoran los procesos vistos como respe-
tuosos y empoderadores, pero responden negativamente a los procesos que se ven como injustos y
degradantes. Las comparaciones transnacionales de la confianza de los ciudadanos en el gobierno
encuentran que los procesos justos y equitativos son mas importantes que las evaluaciones del

desempeiio del gobierno» (mi traduccion).
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que nuestra democracia tiene aun por recorrer. Peor aln, el politico electo y el politico
designado, que operan desde los altos niveles de la jerarquia, no tienen incentivos para
abrir su desemperfio al escrutinio publico, y cuando lo hacen a menudo vemos actos que
sélo celebran la autocomplacencia. Puede que el politico gane en popularidad, mientras
que las instituciones pierden en legitimidad, y con ello también el burdcrata.

La legitimidad del Estado s6lo proviene del complejo institucional democratico, en
el que la confianza social funciona como un indicador de la calidad de las instituciones a
través de las cuales el ciudadano interactua con el Estado. En principio, donde la demo-
cracia es mas o menos fuerte el publico tenderia a confiar en las instituciones y agencias
de control horizontal como dispositivos eficaces de rendicion de cuentas. Esto es mas
cierto en la medida en que la democracia, mas alla de lo electoral, es decir, como dialogo,
acuerdo y accion, es una realidad palpable en la ejecucion de los mandatos emanados del
legislativo por una burocracia profesional. Sin esta dimension, la de las relaciones entre
parlamento y administracion, el control horizontal realizado por una agencia burocratica
sobre otras pierde credibilidad ante la ciudadania o pasa inadvertido. En este sentido, en
«las sociedades con una mas larga tradicién democratica los ciudadanos tienen mayores
incentivos para acudir a mecanismos formales de rendicion de cuentas (horizontal tanto
como electoral) que a mecanismos informales o sociales, y viceversa» [mi traduccion]
(Barreda, 2014, p. 321). Estamos ante esto pese a que México cuenta con instituciones de
control y rendicién de cuentas que, en alguna medida, han contribuido a transparentar
el gobierno en sus tres niveles. El déficit en materia de transparencia sigue siendo alto. La
promesa, no obstante, esta ahi: por un lado, la democracia ofrece favorecer la rendicion
horizontal de cuentas; por el otro, el control desde abajo, desde la ciudadania, deberia
complementar el control horizontal y electoral (Barreda, 2014, pp. 322-323).

Pero donde las instituciones desaparecen, la confianza languidece. Porque, ;sobre qué
la confianza publica se profesa sino sobre las instituciones mediante los mecanismos que
provee la democracia? Lo demas es deleznable, lo que equivale a decir que la popularidad
es desechable porque no depende de instituciones legitimas sino del carisma del lider. En
efecto, los demagogos gozan de popularidad; las instituciones, de legitimidad. Y mientras
la primera se gesta y desarrolla en las plazas, por aclamacion, la segunda, en las instancias
de la democracia. De modo que un pais puede experimentar mucha desconfianza, pero
las encuestas muestran una alta aceptacion del lider popular. En trazos gruesos, México
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experimenta hoy una gran desconfianza hacia el gobierno, que al parecer se explica por
la polarizacién y las condiciones econdémicas de la poblacion (Edelman, 2023; Lara et al.,
2015), desconfianza que incide en la pérdida de valor de la democracia. Es mds, esta pérdi-
da de valor, que no es otra cosa que pérdida de legitimidad, es proporcional al aumento de
la popularidad del demagogo. En este contexto, desde el humilde reducto del municipio,
el control y la rendicion de cuentas con participacion ciudadana ayudaria a robustecer la
confianza en el gobierno, y con ella a su legitimacion, ahi donde palpita el corazén de la
democracia.

El politico
Los casos exitosos de control de la corrupcion y buena gobernanza en un régimen demo-
cratico tienen en comun el compromiso personal de politicos en las altas esferas (Mun-
giu-Pippidi, 2015). Toda proporcién guardada, el municipio, siempre que cumpla ciertas
condiciones de urbanizacion, concentracién demografica y crecimiento econdmico, red-
ne en principio las condiciones para concitar tal compromiso. Pero echamos de menos a
ese politico dispuesto a emprender los cambios que permitan la transparencia y la rendi-
cion de cuentas. De acuerdo con el esquema de buena gobernanza municipal propuesto al
inicio, hay que promover la participacion ciudadana en el control y la evaluacion, colocar
los incentivos correctos para la apertura burocratica hacia el ejercicio y alentar la publi-
cidad de la informacién gubernamental. Debe convertirse ese politico en el paladin de la
rendicion de cuentas cueste lo que cueste. «Cueste lo que cueste» significa que es alguien
dispuesto a todo, incluso a sacrificar su propio futuro politico, para conseguir un propdsi-
to que cree, con conviccion, benéfico para el estado o el municipio. Para ello, en materia de
buena gobernanza, debe ir mas alla que el burdcrata, arriesgar su carrera, concitar alianzas
(de entrada, con sectores de la ciudadania y organizaciones sociales), conjurar sabotajes.
Este politico es un defensor de las instituciones por encima de las personas, incluso
de si mismo. Hace sus acometidas en defensa de la institucionalidad. Los efectos acaso los
veamos después, tal vez mucho después, si bien algunos podrian sorprendernos mafiana
mismo. En la légica de Maquiavelo, la Historia es el jurado del verdadero politico, no los
tribunales humanos. Y sabremos si los resultados son buenos en términos del efecto posi-
tivo en el bienestar de la mayoria y, para decirlo con un dejo clasico, de la republica, aun si
en lograrlo unos cuantos quedan fuera o pagan los costos. Pero, ;quién se atreve, hoy por
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hoy, a cargar con la incertidumbre de los resultados de sus acciones, mas cuando éstas no
dan lustre inmediato ni arrancan las masivas? Los necesitamos para emprender compro-
misos de largo aliento, como la insercion paulatina pero firme de la vigilancia ciudadana
sobre la burocracia.

El politico maquiaveliano se rodea de expertos, aprovecha sus conocimientos, los
deja trabajar; pero en los momentos decisivos, tras deliberar en su fuero interno, toma las
decisiones, se lanza sin vacilar y asume las consecuencias. Sabe que el pueblo es su aliado,
pero lejos del populismo; el pueblo para ¢él es el cimiento de la republica, un cuerpo ac-
tuante y decisivo cuya anuencia en la conduccion de los asuntos publicos es vital. Quiza
no aprecie en el pueblo a los ciudadanos que lo conforman individualmente. Antes bien,
es consciente de su asimétrica posicion superior. Y aunque no los ve exactamente como
iguales, sabe que necesita su aquiescencia, no como respuesta celebratoria al bolo con el
que otros pretenden apadrinarlo, sino por el tangible mejoramiento de sus condiciones de
vida y, mas relevante, porque en verdad cree que el pueblo ciudadano constituye la base de
la reptiblica, el vivere civile, esa enérgica presencia de la vida civica que constituye, a fin de
cuentas, la soberania (toda proporcion guardada) (Moheno, 2023, pp. 313 y ss.).

Contrasta con ese politico el politico aristotélico, a quien también necesitamos. Para
éste la responsable prudencia no es negociable. Hablamos de un ser humano ético en
toda la extension de la palabra. Tiene claro el bien y el mal, y sus certezas en este sentido
las aplica en su quehacer politico sin poner en riesgo la democracia. Este politico no apa-
renta, es. Como se mueve con naturalidad en el terreno de la discusion plural, exhibe su
compromiso con la democracia, es decir, se comporta responsablemente a favor de ella.
La responsabilidad que este politico exhibe se explica como compromiso consigo mismo
y con valores compartidos, como duefio de una opinién propia y rectamente obtenida
dispuesto a ventilarla en el foro deliberativo, como compromiso con el bien comin en un
contexto democratico plural de libertad igualitaria (Glimplova, 2013, p. 13).

Este politico tiene su alter ego en el ciudadano-politico, ese ciudadano que participa
en las actividades de control y rendicion de cuentas y del que esperamos también se com-
porte de manera prudentemente responsable. Porque en esos momentos de intervencion
directa en lo publico gubernamental, el ciudadano debe tener claro que «su singularidad
como agente moral va de la mano con su capacidad de ser igual [a los demas] en la esfera
publica gobernada por normas de reciprocidad, simetria, igualdad y libertad» [mi traduc-
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cién] (Giimplovd, 2013, p. 13). Hablamos aqui del espacio publico en su sentido clésico,
que bien harfamos en sentir su relevancia: la comunidad politica como ambito de nexos
inextricables, de amistad, como quiere Aristételes, que producen certezas y nos adaptan
para actuar en pos del bien colectivo, de la felicidad como un estado de plenitud huma-
na, no por su abundancia material, sino por la realizacion ética y la mediania econémica
significada en una vida plena. El acto de participacion civica es humilde en lo inmediato,
pero de consecuencias vastas en lo distante.

Ya se ve que el politico-ciudadano se inclina y se siente mejor en un medio que favo-
rece el vivir en el término medio. En comparacion, el politico maquiaveliano vive al filo de
las decisiones. No significa que todo el tiempo ande a la conquista, sino que es capaz de to-
marlas cuando, sin reparar en los costos, las circunstancias apremian y le exigen presteza.
Su ecosistema es la politica; su premisa, la eficacia; su objetivo, proteger las instituciones
del Estado cuando las circunstancias lo exijan. No teme echar mano de los medios de vio-
lencia a su alcance, pero ni siquiera recurre a ellos como primer expediente. En realidad,
detras de cualquier referencia que Maquiavelo haga sobre el uso de la fuerza, la razén la
precede, una razén que sélo puede entenderse politicamente: si lo que el politico ha rea-
lizado y alcanzado tiene sentido en términos de Estado, si entronca con el fin mas alto de
asegurar su viabilidad. Este es el tnico fin que justifica los medios.

En los intercambios con el Estado, regresando a la pedagogia civica, el politico y
el burdcrata tienen la oportunidad de generar lecciones para el ciudadano en tramites
y procedimientos eficientes. En el disefio o la reingenieria de los mismos, la opinién y
experiencia misma del ciudadano pueden servir a esos propdsitos. Recordemos que en la
espesura procedimental del gobierno suelen agazaparse los nodos decisorios que propor-
cionan las oportunidades para desviar recursos, mas donde la inexistencia de reglas deja
al burdcrata inerme ante decisiones superiores para beneficio personal o, también, libre
para apropiarse de recursos publicos. De modo que el politico deberia prestar atencidn a
estas aparentes minucias administrativas que hacen mas por la proteccion de las institu-
ciones que rutilantes obras publicas. Y, por supuesto, el politico tiene la primera palabra
en la instalacion decisiva de un sistema burocratico de carrera, sin el cual el gobierno
seguird reinventandose cada tres afios en una espiral progresiva de ineficiencia en la que
los cargos publicos son botin politico.

Necesitamos al politico maquiaveliano por el valor de hacer todo con el fin de prote-
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ger las instituciones publicas, aun si en ello compromete su futuro; y necesitamos al po-
litico de corte aristotélico por su sensibilidad con los intereses ciudadanos. La prudencia
de éste, como sabiduria practica que so6lo los afios dan y que sirven para una conducta par-
simoniosa, moderada y dispuesta al compromiso con sus pares, contrasta con la pruden-
cia del politico maquiaveliano, quien ante circunstancias adversas que supo prever, las
utiliza para ir hasta las Gltimas consecuencias. El arrojo y el republicanismo de éste son
complementarios al compromiso democratico de aquel. Para el politico aristotélico la res-
ponsable prudencia en el dialogo no es negociable, como si lo es, segtn la situacion, para
el maquiaveliano. El primero es un ser humano ético integro, en lo publico y lo privado;
el segundo, nada mas en lo publico, de acuerdo, como se ha dicho, con las exigencias de
cada situacion. Acaso prefiramos al politico-ciudadano, un hombre integro que ocupa un
cargo publico por su intachable conducta y no solo por su preparacion esmerada, com-
prometido con una ética publica de responsabilidad; acaso, alternativamente, deseemos
al politico maquiaveliano, defensor incolume de las instituciones, dispuesto incluso a ir
mas alla de éstas para defenderlas.

Conclusiones

Nada de lo dicho hasta aqui estd escrito en piedra, pero me parece que el esquema de
buena gobernanza municipal tiene méritos suficientes para intentar su instrumentacion
con las adecuaciones de cada caso. El énfasis reside en la participacion ciudadana directa.
En un régimen democratico debe estar abierta mas de una via para que intervengan los
ciudadanos en la vigilancia del gobierno. La opacidad y el silencio burocraticos lo exigen.
Vencerlos requiere, sin duda, disposicién burocratica. Pero independientemente de ello,
mas alld del dilema de quién le pondra el cascabel al gato, parece urgente darle a la ciu-
dadania la oportunidad, en los términos y con las condiciones mas razonables, porque
el entretejimiento de corrupcién y democracia, con la fragilidad de ésta, constituye una
amenaza para su florecimiento.

(Cuanta disposicion burocratica y politica puede uno encontrar? En realidad, no se
trata de que burdcratas y politicos muestren su alegria ante la intervencion ciudadana so-
bre su trabajo, sino de rutinizarla, normalizarla, en las regulaciones. La razon es simple:
el burdcrata tiene como imperativo categdrico seguir al pie de la letra la ley. Si incorpora-
mos la jerarquia y la asimetria funcional-organizacional en la que opera, podria entender-
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se mejor: la adhesion a la norma no admite huecos ni fallas, so pena de sanciones y, con
ellas, del debilitamiento de la organicidad del Estado, de su eficiencia. La organizacion
publica se manifiesta como accidn publica sobre la base del derecho. La burocracia lleva
al efecto lo que el demos ha decidido en asamblea. Asimismo, su realizacion so6lo es posi-
ble como actos de autoridad, de la Autoridad, para cuya existencia, como querria Weber,
se envuelve a si misma y al Derecho en un discurso autojustificatorio, una narrativa —el
discurso oficial— de continuidad con el pasado donde se halla el origen de la comunidad
politica. La ética del burdcrata se conjuga en verbo pretérito.

En el ciudadano la ética de la prudencia solo es posible, desde luego, en democracia,
donde la libertad igualitaria coloca en primer lugar la palabra, el didlogo, ese recurso
indispensable para el acuerdo que llevara a la accion, manifestacion ésta del poder, en-
tendiendo que la puesta en hechos de las decisiones democraticas corresponde a la buro-
cracia. El poder no es otra cosa que la capacidad de hacer, potencialidad que impulsa a
realizar lo que es aun promesa para que mafiana se vuelva realidad. Todo esto lo podemos
imaginar s6lo en un contexto de libertad e igualdad civicas, donde el extremismo en los
planteamientos politicos, que imposibilitan el acuerdo y anulan el poder que mana de la
democracia misma, se ha desechado. La ética de la prudencia, fundamento de la legiti-
midad de las instituciones, no es imperativo categdrico, sino mas bien una invitacion al
dialogo civilizado, creativo, racional, moderado. La pluralidad politica en la que florece
impide atarse a una conviccion de manera irreductible. Siempre debe haber espacio para
ceder, negociar, entenderse, acordar: el término medio. La ética del ciudadano mira al
futuro, donde se encuentra el bien comun.

A Magquiavelo y su principe les precede la fama de inmorales. Si lo es desde un punto
de vista tradicional, pero no desde la modernidad politica. El principe maquiaveliano, el
politico moderno, el verdadero hombre de Estado, tiene vision de Estado, en nombre de
quien podemos entender la ética del principe. Su casi exclusiva preocupacion se enfoca
en preservarlo, entendido el Estado como la estructura juridico-institucional que lo sopor-
ta, esa suerte de alcazar impenetrable que protege la existencia misma de la comunidad
politica. El politico dedica su vida a ello aun a costa de su propia vida. Su ética es, en un
sentido, utilitarista porque, mirando por el bien de la comunidad toda y de sus institucio-
nes, no solo algunos quedaran fuera de los beneficios, sino que las eventuales pérdidas
materiales superaran los costos de obtenerlo. He ahi la eficacia. En otro sentido, su ética
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es particularista porque, siendo hombre de accidn, cada situacion demanda decisiones
distintas que ameritan una justificacion moral igualmente distinta. La ética del politico
vive en el presente, se alimenta del presente.

De lo anterior podemos colegir la natural aversion reciproca de las tres personas con-
ceptuales, de los tres ambitos en los que se desenvuelven, aun si hubiera la mejor de las
disposiciones. No nos extraiie, pues, la presencia de desavenencias y malentendidos. Lo
que esta prohibido en las relaciones entre burdcrata, ciudadano y politico es la irraciona-
lidad. Su imperio cancelaria cualquier convergencia, indispensable para la viabilidad de
la organizacién publica y la conquista del bien comun. Apelar al bien colectivo en un en-
torno de irracionalidad, por no decir estupidez colectiva, ha sido estandarte de populistas
de toda laya, esos redentores de la nacién que, ahora si, le regresaran al pueblo la felicidad
histéricamente arrebatada, alternativamente, por el enemigo anterior, el enemigo interior
y el enemigo exterior. Su simpleza ideologica culpa a esos fantasmas de todos los males
aun bien entrado el régimen en afios, cuando ya resulta evidente que los fracasos sdlo tie-
nen como responsable al lider. No verlos es «connivencia ideolégica» (Levitsky y Ziblatt,
2019, p. 61).° La gesta heroica del demagogo suele terminar en tragedia, con instituciones
destruidas, promesas incumplidas y una realidad peor que la deplorable realidad previa a
su llegada al poder. Y lo peor, la democracia queda derrotada.

El control y la rendicién de cuentas presentan déficits técnicos y éticos que debemos
afrontar; algunos son producto de deficiencias normativas, y otros, de cierta actitud po-
litica intencional. Ante ello, el burdcrata debe exhibir un minimo de valores en su com-
portamiento. Aunque el repertorio puede ser mas o menos amplio, recordemos los que
antes se habian mencionado: responsabilidad, objetividad, imparcialidad, razonabilidad,
publicidad, solidaridad, prudencia e instrumentalidad (Fierro y Otero, 2018). Es urgente
su adopcidn, no sin un dejo de candido optimismo, porque las practicas de control y ren-
dicién de cuentas pueden hacer poco sin virtudes: «las instituciones funcionan de manera
o Los autores citan a Ivan Ermakoff, quien acuii6 el término, y lo definen como una de las causas
de la abdicacion colectiva ante el lider populista que amenaza la democracia y a quien se le ha
transferido toda autoridad para lograrlo, de modo que el programa del autdcrata se «solapa lo sufi-
ciente con el de los politicos del sistema como para que la abdicacion resulte deseable o, al menos,

preferible a las alternativasy.
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Esquema 3 [ Buena gobernanza municipal con interaccion de las tres personas conceptuales
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corrupta si la conforman personas corruptas, y funcionan de manera ética si las confor-
man personas con principios éticos sdlidos» (Codina, 2018, p. 55).

Si la disposicion del burdcrata fuera suficientemente alta, pareceria natural la colabo-
racion con la ciudadania en los sistemas de control y rendicién de cuentas; en caso con-
trario, la confrontacion. Ambos tipos convocan a estrategias opuestas de intervencion ciu-
dadana que podrian instrumentarse incluso de manera simultanea (Kosack y Fung, 2014,
PP 74-75). En un caso estan a la orden reuniones cara a cara (o, por lo menos, grupos de
enfoque), con agenda puntual, mediacién competente y funcionarios capaces de ofrecer
salidas viables; en el otro, encuestas que recojan detalles del problema publico y las posibles
soluciones, y cuyos resultados sean divulgados debidamente. Y en cualquier caso parecen
imprescindibles las siguientes condiciones: disposicion, no sélo de parte del burécrata, sino
también y sobre todo del politico, para llevar a efecto estas acciones; cohibir la particular
ideologia politica del gobierno por un «universalismo ético»; eliminar la discrecionalidad
(Mungiu-Pippidi, 2015). De hecho, si bien pueden efectuarse cambios hacia un control de
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la corrupcién mas efectivo y una mas amplia rendicion de cuentas en la administracion
publica en el corto plazo, una mayor participacion ciudadana en ello obliga a pensar en
una estrategia consistente de mas largo plazo. Es de Perogrullo, pero conviene sefalar que,
sin duda, estos cambios hacia la buena gobernanza tienen mas chances de prosperar en un
contexto democratico (Mungiu-Pippidi, 2015). Pero necesitamos un campedn dentro de
la estructura gubernamental que encabece el esfuerzo en los niveles municipal y estatal, un
politico de corte maquiaveliano, mejor dispuesto a ir mas alla para lograrlo.

Para salir de las trampas burocraticas, los conflictos de interés y la autocomplacencia,
en que ciertas agencias y sus contralores vigilan, evalian, controlan y sancionan a los fun-
cionarios de otras agencias, y en que los indicadores de evaluacion con frecuencia miden
frivolidades, es necesario abrir efectivamente el control a la ciudadania y darle mas peso a
la transparencia como un factor objetivo de mejoramiento de la funcién publica y no sélo
como una obligacion de la burocracia. Lo que nos lleva a la publicidad de los resultados de
una forma que resulte comprensible para el grueso de la ciudadania, para la que es dificil
procesar la cantidad y el tipo de informaciéon que emerge de los mecanismos de control.
No bastan las elecciones para hacerle saber a un gobierno que lo hizo bien o mal; ni el
informe anual, usualmente autocelebratorio. Esto es muy limitado y su veracidad técnica
dudosa. Hace falta, pues, comprobacion civica del ejercicio de gobierno mediante una
publicidad adecuada.

A nivel municipal, resulta viable por dos razones: la obvia cercania con la gente y, tal
vez mas importante, el conciso abanico de servicios que presta el gobierno local. Para ello,
la gente necesita sentir que obtiene algo a cambio de su participacion en los mecanismos
de rendicién de cuentas, fundamentalmente una mejora en los servicios que recibe del
gobierno vy, desde luego, en el trato. Estas cosas, aparentemente tan simples, son areas
donde la ciudadania podria convertirse en un actor destacado en la evaluacion del desem-
pefo gubernamental y en la rendicidon de cuentas (Kosack y Fung, 2014, p. 69). Veamos,
en particular, el papel que desempefian en ello las tecnologias de la informacién. Han
contribuido a mejorar la gestion y la entrega de servicios; pero no, paraddjicamente, la
transparencia ni la rendicion de cuentas. En parte, se debe a que la focalizacion del trato
desestimula la accion colectiva en torno a un servicio cuya calidad podria mejorar afia-
diendo el factor grupal y cara a cara en las interrelaciones gobierno-ciudadania. Y es que,
una vez obtenido el servicio solicitado, se atentian los incentivos para que el usuario indi-
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vidual agregue su energia al grupo en la obtencion o mejoria del servicio. Pero confiemos
en que el ejercicio constante a corto plazo de esas interrelaciones ira dejando ensefianzas
a largo plazo para la mejora continua.

Con todo, confinemos nuestro entusiasmo, porque dos condiciones hacen falta: una
tiene que ver con la inaplazable documentacién detallada de las rutinas burocraticas; la
otra, con la instalacion en los municipios, de una vez por todas, de un servicio profesional
de carrera que premie el mérito y galvanice la administracion publica contra el amiguis-
mo y el pago de favores electorales. Una base burocratica continua caracteriza a cualquier
gobierno eficiente y probo. A su vez, el primer paso hacia esta condicion radica en un
compromiso publico y abierto de todos los partidos politicos. Y aqui, si, apelo a la buena
voluntad que Kant crefa precede a la accion ética (porque se requiere un talante definitiva-
mente ético para establecer el sistema de carrera municipal). Sin un cuerpo profesional de
funcionarios, el control y la rendicién de cuentas siempre sufrirdn de las intermitencias a
que obligue la sucesion de partidos politicos en el gobierno, con su cauda de recursos pu-
blicos desperdiciados con cada nuevo ciclo. Los partidos politicos tienen un desafio ahi:
lograr acuerdos en el congreso estatal a favor, no sélo de una ley del servicio profesional de
carrera municipal de la mano de otro a nivel estatal, sino de un compromiso politico serio
y honesto por instrumentarla. Si, como es previsible, los partidos politicos desconfian de
sus contrapartes, valdria la pena analizar la posibilidad de que la conduccién del sistema
de carrera quede en manos de un organismo auténomo. De veras, es imposible dar pasos
seguros hacia la consolidacion de una democracia funcional, y no se diga hacia una admi-
nistracion publica eficiente con sistemas efectivos de control y rendicioén de cuentas, sin
un sistema burocratico profesional.

En suma, en el modelo de eficiencia el burdcrata persigue, con su trabajo rutinario
apegado indubitablemente a las normas, fines materiales inmediatos que impactan posi-
tivamente la calidad de vida de las personas. La provisiéon continua de servicios publicos
consiste en eso y, mas importante, asi se construye el bien comun, bienestar concebido
materialmente. En el modelo de legitimidad, el ciudadano busca el bien comun desde la
prudencia y la racionalidad en el didlogo democratico, sabiendo que es necesario arribar
al término medio entre las variadas posturas incrustadas en la pluralidad politica. En este
modelo todos ganan, pero no necesariamente maximizan sus utilidades debido a esa dis-
tribucién moderada de la riqueza. Lo cual no es sino expresion del talante democratico
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hacia el arribo de acuerdos en el foro publico. En el modelo de eficacia, el politico piensa
en la preservacion del Estado, el gobierno y la comunidad politica al mismo tiempo, como
defensa de las instituciones ante los embates de eventos impredecibles y como proteccion
de la vida, la libertad y el patrimonio de la gente: sin importar los costos y bajo cualquier
circunstancia.

Termino con el eslogan del periédico The Washington Post, «Democracy dies in dar-
kness [La democracia muere en la obscuridad]», que ilustra a la perfeccion el tema. En
las democracias modernas los medios masivos de comunicaciéon desempefian un papel
fundamental en lograrlo. Por la estructura compleja que han adquirido los sistemas poli-
ticos, los medios de comunicacién constituyen un poderoso protagonista en hacer visible
el gobierno. Porque la burocracia, en efecto, opera mejor en la opacidad. Pero lo en verdad
relevante del eslogan del wp, para nuestros efectos, debe leerse desde el reverso de la mo-
neda: la democracia es transparente, opera naturalmente a la luz del sol. Lo cual nos lleva
a la conclusion obvia: si la luz del control y la rendicion de cuentas se apagara permanen-
temente, la democracia moriria. El control y la rendicién de cuentas alumbran el ejercicio
de gobierno ahi donde, entre un proceso electoral y otro, esta el corazén de la democracia.
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Resumen. El objetivo de este articulo es analizar y explicar, en el marco del Estado de derecho, la
rendicion de cuentas, el papel de los politicos y los administradores publicos, asi como la relevan-
cia de los datos para erradicar la corrupcion. Los datos favorecen la comprension especifica de
las politicas publicas mediante el conocimiento descriptivo, el cual es indispensable para superar
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Introduccion

La corrupcidn es un sistema de conductas inmorales, perversas y corrosivas que provoca
dafios estructurales en la vida productiva de la sociedad y el funcionamiento del Estado.
Su efecto nocivo es fruto de voluntades que se asocian para concretarla con ventajas para
la esfera de los intereses y las motivaciones particulares, con dafo al conjunto de institu-
ciones publicas encargadas de las tareas de administracion y gobernacion. La corrupcion
tiene como objetivo lograr que tanto el patrimonio estatal como la economia de mercado
estén sujetas a reglas informales que provocan asimetria de costos en los procesos de in-
tercambio, con ventajas para unos y dafos para la sociedad civil.

El alcance de la corrupcidn tiene dreas territoriales e institucionales, de las condicio-
nes que la propician depende el circulo de mayor influencia que alcanza. Su impacto tiene
consecuencias en la vida de la sociedad y el Estado, lo cual la erige en una fuente de des-
igualdad econémica y social. El daflo mayor que causa se relaciona con la apropiacion de
los recursos publicos, y utiliza los instrumentos de gobierno con orientacion destructiva.
Los Estados, una vez que la padecen, enfrentan protestas publicas porque la corrupcion
implica que los sistemas de control que se aplican para desactivarla no son eficientes.

La corrupcidn es preludio del desprestigio estatal. Cuando los Estados no consiguen
revertirla se convierten en ambitos de transacciones daiinas que vierten a la sociedad y
la economia con practicas ilegales. La corrupcion implica el desvio de los deberes publi-
cos, dado que éstos deben cumplirse formalmente mediante los cargos administrativos y
burocraticos. En este caso los agentes estatales incurren en conductas opuestas a las nor-
mas formales vigentes, que estan obligados a cumplir. Los agentes estatales incumplen sus
deberes cuando transitan por senderos en los cuales se llevan a cabo arreglos informales,
acuerdos carentes de validez, compromisos viciados y la pretension de obtener ganancias
y ventajas que implican extorsiones, practicas fraudulentas, sobornos, especulaciéon con
los fondos puiblicos y toma de decisiones publicas contrarias a los fines de las instituciones
que integran el orden constitucional y juridico.

Por tanto, la lucha contra la corrupcion tiene que ser frontal. Un camino para erra-
dicarla es reforzar la utilidad y aplicacion de los datos en los instrumentos de gobierno.
Los datos son necesarios para cuantificar y valorar con mejores decisiones el sentido y la
justificacion de las politicas publicas. Los datos son el material idéneo no s6lo para medir
mejor la corrupcién, sino también para configurar sistemas administrativos que permitan



EL CONTROL DEL PODER EN EL ESTADO DE DERECHO... | RicARpO UVALLE BERRONES

descubrir practicas ocultas que deben salir a la luz publica. Su utilidad se relaciona con
criterios y metodologias institucionales para localizar lo que no es visible, como las prac-
ticas administrativas, dado que en ocasiones encubren la inmoralidad gubernamental.

Los datos, aplicados en la légica de los instrumentos de gobierno, tienen que abonar
al disefio de sistemas que permitan identificar, a manera de hallazgos, las raices, las causas
y los procesos que fermentan la naturaleza destructiva de la corrupcion. Los datos tienen
la ventaja de utilizarse mediante taxonomias para convertirlos en categorias operacio-
nales que permitan medir no sélo per se las practicas de la corrupcion, sino también las
que resultan ser novedosas porque no se detectan a fondo con las operaciones contables,
financieras y presupuestables de caracter ordinario. La construccion analitica de nuevas
conductas perversas con el auxilio de los datos tiene que contribuir a localizar su génesis,
ruta, impactos y costos. De este modo, el combate a la corrupcién con apoyo en datos es
imperativo porque las conductas a que da lugar tienen caracter multifactorial, multicausal
Y, por tanto, complejo.

El objetivo del presente articulo es analizar y explicar, en la logica del Estado de dere-
cho, la importancia que tienen los datos para innovar y vigorizar la rendicién de cuentas,
con el objetivo de que la corrupcién no tenga ventajas para expandirse. La rendicién de
cuentas es senda para que los datos sean cada vez mas consistentes y eficaces. En tal sen-
tido, los datos deben afinarse, pulirse y depurarse para que la lucha contra la corrupcion
sea contundente y efectiva.

Para fines de exposicion, el trabajo se organiza del modo siguiente: 1) introduccion;
2) contexto; 3) rendicion de cuentas; 4) principal-agente; 5) un sistema de vida perverso:
la corrupcidn; 6) radiografia medible de la corrupcion, y 7) conclusiones.

Contexto

Las democracias modernas se caracterizan por regular la organizacion y el ejercicio del
poder para evitar que sea arbitrario. El poder tiene naturaleza publica, lo cual implica que
los ciudadanos desempefian un papel importante en los tiempos que definen su ejercicio
y racionalizacién. El poder democratico tiene como origen el voto ciudadano y esta sujeto
a reglas que prescriben su duracién, término o continuacion, dependiendo del régimen
politico —presidencial o parlamentario— de cada pais. Lo central es que el poder no se
relaciona con su perpetuidad, sino que su ejercicio es por tiempo determinado. En este
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caso el poder, en la democracia, combina dos aspectos medulares: su origen y control. El
origen tiene como base la libertad de los ciudadanos de elegir la opcion que responde a sus
expectativas. El control alude a cdmo debe regularse para evitar que se erija en practicas
ilegales o despdticas.

La ventaja de la democracia es que tiene como centro de los procesos del poder a los
ciudadanos. De esta manera, el disefio de las instituciones que la integran es consecuente
con los valores de la competencia, alternancia o ratificacion del mandato que se obtiene en
las urnas. La democracia, por tanto, es el espacio en el cual la participacion de los ciuda-
danos y las organizaciones de la sociedad en las cuestiones publicas no solo es visible, sino
vigilante para lograr eficacia en los objetivos de lucha y retencion del poder. La logica del
poder tiene cauce institucional. Esto significa que es formal y escrito, lo cual denota que es
producto de érganos estatales que lo configuran sobre la base de normas constitucionales
y juridicas.

La logica del poder tiene su maxima corroboracion en el Estado de derecho, insti-
tucién que se erige en la organizacion politica de la sociedad y tiene, por tanto, la res-
ponsabilidad de producir las reglas publicas, el sentido de identidad y pertenencia de las
personas juridicas privadas y publicas para que se asocien con base en los valores que
sustentan la vigencia del orden juridico y constitucional. El Estado de derecho es la insti-
tucion que se estructura con base en drganos, poderes, funciones y atribuciones, los cuales
tienen la responsabilidad de concretar su eficacia tanto en la sociedad como en la econo-
mia de mercado. El Estado de derecho es también una forma de organizacion que detenta
con legalidad y legitimidad los medios de la accién estatal, entre los cuales destacan la
administracién publica (Aguilar, 2013: p. 93) y los cuerpos burocraticos (Weber, 1989:
p. 25). Esto dota al Estado de poderes que se materializan con fundamento en normas
juridicas, lo cual significa que el principio de legalidad es insoslayable para garantizar las
libertades subjetivas privadas y publicas. El Estado de derecho es la institucion juridica y
constitucional que tiene a su cargo la administracion y gobernacién de la vida asociada,
y sus potestades se enlazan con los sistemas jurisdiccionales que lo integran como un
poder sujeto y obediente al orden vigente. La existencia del Estado de derecho se enlaza
con la formacion y evolucion de la sociedad civil, integrada por personas juridicas y ciu-
dadanos (Habermas, 2004, p. 50). El Estado en ningun sentido es ajeno a la sociedad, y
tampoco ésta tiene una relacién de antinomia con el mismo. Estado y sociedad son fruto
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de voluntades intersubjetivas que acuerdan instituir las formas de organizacién politica
y civil mediante érganos estatales que tienen caracter representativo. Esta ventaja de la
democracia posibilita validar que el Estado de derecho es el productor y reproductor de
las instituciones politicas que se encargan de generar las reglas del orden publico, lo cual
acredita que la relacion entre representantes y representados es condicién indispensable
para dar lugar a las reglas de gobierno con sentido constitucional (Valadés, 2003, p. 18).

El Estado de derecho es la suma de atribuciones y poderes que, articulados, deben
funcionar con eficacia para lograr los objetivos y alcanzar las metas de la vida publica. La
naturaleza del Estado de derecho se apoya en dos tipos de racionalidad: una relacionada
con el disefio de las instituciones para hacer valida la autoridad constituida, el poder de-
tentado, asi como las tareas que tiene encomendadas, y la otra con la capacidad de lograr
que habitantes y ciudadanos se adhieran a las reglas del orden establecido mediante el
cumplimiento voluntario de las normas. No obstante que el Estado tiene su razén onto-
légica en el ejercicio compulsivo del poder, es preferible que la obediencia que necesita el
orden establecido sea voluntaria. Esto obliga al Estado a justificar ante los demas (Atienza,
2017, p. 11) las decisiones a cargo de los 6rganos publicos que lo integran.

Como obra institucional, el Estado de derecho es fruto de una finisima laboriosidad
de actores diversos que lo convierte en institucion necesaria con jurisdiccion, potestades
y los medios del poder para hacer valer el interés publico. Tanto la materia de los asuntos
que procesa con racionalidad (Luhmann, 2010, pp. 90-91) como la capacidad de los 6r-
ganos para hacerlo dan cuenta de un sistema de instituciones ordenadas, jerarquicas, ar-
ticuladas y operativas que se encargan de generar las condiciones de la vida cotidiana con
apego a valores democraticos como la libertad, los derechos, las obligaciones, la civilidad,
el respeto, la tolerancia, la igualdad y la inclusién. El Estado, en las democracias, asume
esos valores a nivel de agendas especificas para formalizarlos como politica y servicios
publicos universales, dado que son medios de respuesta para que los publicos diferentes
que se encuentran en los espacios de la vida privada y publica satisfagan las necesidades
individuales y grupales. Ademas, mediante la administracion publica, dota a la poblacion
de los recursos y medios relacionados con el mejor desempefio de la vida individual y co-
lectiva. En consecuencia, el Estado de derecho adquiere el compromiso de garantizar que
el ejercicio de las libertades civiles y politicas sea pleno en lo que respecta a su proteccion
y garantias juridicas, asi como las oportunidades que crea para que la igualdad entre las
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personas, regiones, sectores y organizaciones abone en favor de la gobernabilidad demo-
cratica. Desde una perspectiva de efectividad, el Estado de derecho se caracteriza por su
capacidad para que la vida democratica se desarrolle con base en los pilares siguientes:
certidumbre, regularidad, confianza y legitimidad.

La certidumbre se refiere a que las reglas y normas juridicas se cumpliran con base
en el espiritu, el tiempo, las modalidades, el conocimiento anticipado de lo normativo y el
cumplimiento diafano por parte de las autoridades y los cuadros burocraticos para cerrar
las puertas a lo incierto. La regularidad significa que el funcionamiento de la vida coti-
diana se llevara a cabo sin sobresaltos, desvios o interrupciones que danen el desempefio
de la vida productiva, lo que ocasiona el encarecimiento de los costos de transaccion y
la socializacion asimétrica de los costos publicos. La confianza implica que no hay pre-
tension, desde el poder, de modificar las reglas vigentes para dar lugar a inseguridades y
que, en todo caso, las jurisdicciones estatales habran de contrarrestar cualquier situacion
anomala en ese sentido. La legitimidad alude a que la oferta de gobierno formalizada ante
la sociedad civil habra de cumplirse con el apoyo de capacidades de direccion y operacion
que acrediten que viviendo bien se pueda vivir mejor.

De este modo, la democracia se erige en un bastién para el desenvolvimiento del
Estado de derecho, y éste se convierte en el garante de que los problemas, conflictos, de-
mandas y soluciones tengan como ambito de atencioén y procesamiento de conflictos, de-
mandas y exigencias gabinetes, oficinas, agendas, leyes, reglamentos, politicas publicas,
servicios publicos, presupuestos, inversiones, autoridades, ambitos de decision y reglas
formales. La institucionalidad del Estado de derecho define las reglas del juego vigentes
en la sociedad civil, las cuales son obligatorias tanto para los ciudadanos como para las
autoridades constituidas. La fortaleza institucional del Estado de derecho se apoya en re-
glas de gobierno que dan origen al régimen politico, entendido como la organizacion, las
estructuras y el funcionamiento del poder que articulan el Estado con la sociedad civil
para concretar con eficacia el ejercicio del poder. La suma de ambitos de competencia que
se formalizan en diversos espacios institucionales y se materializan en 6rganos, poderes y
atribuciones tienen como referentes: 1) la division, separacion y coordinacion de la tareas;
2) la existencia de jurisdicciones diferenciadas que dotan de potestades a los drganos y
poderes; 3) la existencia de pesos y contrapesos para evitar que el poder se concentre de
manera unipersonal, en detrimento de la divisiéon de poderes y la vida republicana; 4) la
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existencia de drdenes de gobierno, asi como su conexion a través de relaciones interguber-
namentales: 5) la existencia de drganos constitucionales auténomos; 6) la transparencia;
7) la rendicion de cuentas; 8) la evaluacion publica; 9) la distincion entre el cargo y el ti-
tular, y 10) el control democratico del poder, que puntualiza cémo los ciudadanos pueden
controlarlo y como el Estado crea organismos fiscalizadores para vigilar el desempeno, la
eficacia y responsabilidad de los drganos y las oficinas burocraticas que integran su esfera
de actuacion.

Rendicion de cuentas

La organizacion y el ejercicio del poder es el binomio mediante el cual el Estado de dere-
cho se configura como una institucién que tiene como punto cardinal el cumplimiento de
las normas y los procedimientos que regulan las actividades y acciones que lleva a cabo
en la sociedad, teniendo como objetivo la regularidad institucional. Este binomio tiene
su origen en el imperativo de que el poder se desempefia con base en normas escritas y
diafanas, a fin de que la vida asociada sea gobernada y administrada con sentido de se-
guridad y regularidad. Esto significa que las personas juridicas, en el Estado de derecho,
tienen la certeza de que la vida privada y la publica son los espacios para desarrollarse y
que el poder se cifie al valor de la racionalidad, no de la ocurrencia ni de la aventura. En
este caso la rendicion de cuentas es el mecanismo que permite que el poder sea vigilado,
inspeccionado y controlado no sélo desde la sociedad, sino también desde el interior del
régimen politico, el cual se organiza de modo complejo con drganos, poderes, funciones
y ambitos de competencia, a fin de cumplir cuatro tipos de funciones gubernamentales:
politicas, normativas, administrativas y jurisdiccionales (Valadés, 2003, p. 25). El poder
sujeto a vigilancia es necesidad politica para que no incurra en desvios o faltas de legali-
dad que lo conviertan en un riesgo para las libertades civiles y politicas. En este panorama,
el mecanismo institucional que encauza la existencia de un poder con perfil de institucio-
nalidad juridica y democratica es la rendicion de cuentas.

La rendicion de cuentas tiene ascendencia constitucional para que el poder del Es-
tado sea objeto de vigilancia, lo que desemboca en el control de sus acciones y tareas. La
rendicion de cuentas se fundamenta en la premisa de que el poder, en las democracias,
no es personalista, sino impersonal y esta adscrito a normas, sistemas de jurisdiccion,

ambitos de competencia y la acreditacion de la responsabilidad ante terceros mediante sis-
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temas de control (Marifiez, 2021, p. 57). El poder democratico es creado por normas, esta
comprometido con y es vigilado por normas que tienen como objetivo que los atributos
de la constitucionalidad y legalidad caractericen su obrar en la sociedad y la economia.
La rendicion de cuentas tiene origen causal no sélo en la division y cooperacion de los
poderes, sino también en las formas de control establecidas para vigilar el ejercicio del
poder estatal. La naturaleza del poder es teleologica, intencional, calculada y esta orien-
tada a lograr fines y a la voluntad de modificar estados de cosas o propiciar su mejora; su
naturaleza se orienta a concretar planes, politicas y proyectos relacionados con su modo
de actuar y su capacidad de lograr el cumplimiento de las metas colectivas. La rendicién
de cuentas implica que el poder es responsable ante instancias que lo regulan. La res-
ponsabilidad ante alguien implica rendir cuentas (Marifiez, 2017, p. 122). El poder, en
la democracia, esta sujeto a controles, y por ese motivo se exigen responsabilidades a los
politicos (presidentes, ministros, secretarios de Estado, la alta burocracia y la burocracia
operativa). Esto significa que el poder se ejerce para generar externalidades positivas y
aplicar incentivos negativos mediante la toma de decisiones, la movilizacién de recursos
y el cumplimiento de los objetivos y las metas que definen su capacidad para mantener o
transformar las condiciones de vida.

Por ese motivo la rendicion de cuentas forma parte de los equilibrios dindmicos que
se desarrollan en el régimen politico, los cuales se vinculan con el desempefio de las au-
toridades, los cuadros administrativos y los sistemas de gestion publica. Rendir cuentas
implica la obligacion de sistematizarlas para fines de analisis, justificacion y explicacion,
dado que se relacionan con la observancia de las normas positivas, el ejercicio de los re-
cursos, el cumplimiento de programas gubernamentales. Rendir cuentas significa generar
la informacion que necesitan las democracias para que los ciudadanos evalten el desem-
peno del poder en la vision del Estado de derecho (Cossio, 2008, p. 103). Rendir cuentas
alude al modo en que el ejercicio del gobierno y las tareas a cargo de la administracion pu-
blica se cumplen o incumplen, lo cual significa que el principio de responsabilidad aplica
para cualquiera de las dos situaciones. La responsabilidad es punto toral en la rendicién
de cuentas y el cumplimiento de las actividades publicas. Por ese motivo, la rendicién de
cuentas tiene como sustento hacer efectiva la relevancia de la responsabilidad para evitar
que el universo administrativo y burocratico del Estado carezca de vigilancia y sea pro-
clive a las practicas de opacidad (Schelder, 2005, p. 27). Un poder sin control es un riesgo
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para las libertades, los derechos de propiedad, y se erige en zona de incertidumbre cuando
no rinde las cuentas que corresponden al ejercicio que le confiere el mandato de los ciuda-
danos y el cumplimiento de las normas positivas desde el angulo en que se conducen los
asuntos publicos (Cossio, 2008, p. 107).

La rendicion de cuentas se inscribe en el sentido del razonamiento publico. Esto sig-
nifica que lo publico (Bresser y Cunill, 1998, p. 31) del Estado debe acreditarse ante lo pu-
blico de la sociedad (Breser y Cunill, 1998, p. 39) a fin de renovar la confianza de los ciuda-
danos no solo en las autoridades constituidas, sino también en su desempefo y conducta,
dado que son elementos basicos para justificar que la confianza institucional se apoya en
los procesos de accountability (Bresser y Cunill, 1998, p. 33). La rendicion de cuentas es la
oportunidad que el Estado tiene de gobernar con elementos de certeza; es decir, cumplir
las obligaciones relacionadas con la explicacion razonable, hacia la sociedad, del modo en
que los recursos que administra se ejercen con apego a normas y acreditando su capacidad
para cumplir los fines publicos. Las cuentas que corresponden a las politicas publicas y los
servicios gubernamentales se financian con el pago de impuestos. En este caso, el ciuda-
dano, que no sélo es elector sino también contribuyente, por ese motivo tiene el derecho
de conocer los detalles que conciernen a la integracion de las cuentas publicas. Tanto la
eficacia como el cumplimiento de la responsabilidad son indispensables para que el poder
cumpla las responsabilidades encomendadas y la legitimidad por eficacia sea recreada con
el aval de los ciudadanos. Las cuentas de las politicas publicas y los servicios gubernamen-
tales exigen claridad para evitar suspicacias que nublen el desempeno de las autoridades
gubernamentales. Necesitan claridad para evitar que las practicas del patrimonialismo, la
cleptocracia, la impunidad, los cohechos, los sobornos y los privilegios del poder sean los
elementos nocivos que fulminen la credibilidad en el desempeiio del Estado.

La rendicién de cuentas refiere al buen gobierno (Marifiez, 2017, p. 124). En conse-
cuencia, exige conocer los argumentos y las razones que justifican el obrar de las autori-
dades para que la sociedad y los ciudadanos conozcan lo especifico que corresponde a la
administracion de los recursos de la comunidad mediante el control del poder (Marifiez,
2017, p. 119). Los recursos de la sociedad, para fines de su aplicacion, se localizan en las
distintas agencias, ministerios, secretarias, comisiones, juntas, érganos judiciales y legis-
lativos, en los cuales recae la responsabilidad de su distribucion justificada, la aplicacién
congruente de las normas y la responsabilidad ineludible. Esto significa que la rendicion
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de cuentas es el camino para evitar que el poder haga y deshaga a su voluntad en lo que
corresponde a los mandatos publicos que debe cumplir. La rendicién de cuentas es un
concepto multidimensional (Lépez y Haddou, 2007, p. 107) ya que refiere a la obligacion
de vigilar y controlar el poder con apego a la legislacion de los actos materiales.

El poder estatal es més creible en la medida en que la rendicién de cuentas se cumple
con sentido de lo publico; es decir, observando, cuidando y logrando que la vida de los
miembros de la comunidad civil y politica esté sustentada en el marco de actuacién que
define la responsabilidad de las autoridades. El poder estatal, en la medida en que se cifie a
la rendicion de cuentas, da vigencia a cuestiones que son fundamentales en la vida demo-
cratica: explicar su modo de proceder en relacion con las politicas y los servicios publicos,
justificar decisiones, asi como la canalizacion de los recursos para financiarlos; debe asu-
mir las consecuencias de su actuacion ante preguntas, criticas, cuestionamientos, dudas
e incluso suspicacias que provoca el ejercicio del gobierno; estar dispuesto a ingresar en
el ambito de la réplica y en la discusién de argumentos relacionados con la explicacion
de los temas relacionados con el modo de gobernar. No menos importante para el poder
es asumir que en las democracias no hay silencios cuando se hace referencia a lo que co-
rresponde a las cuentas de las politicas publicas. Se genera con éstas informacién valiosa
que deben conocer los ciudadanos, apoyada en datos y evidencias. Los argumentos sobre
el desempenio del Estado deben ser convincentes porque se relacionan directamente con
las fallas, las omisiones y los costos injustificados. Incluso en ocasiones se alude al fracaso
de las politicas publicas. Esto explica la importancia de la fiscalizacion y evaluacion del
ejercicio de gobierno.

Desde el momento en que los Estados modernos tienen caracter fiscal, germina la
idea de que la rendicion de cuentas es bastion fundamental en el desarrollo de las demo-
cracias. Esto significa que los recursos fiscales que los Estados administran provienen del
pago de impuestos y, en un enfoque de reciprocidad, son para generar una vida segura
y satisfactoria para los ciudadanos. La rendicion de cuentas es la férmula disefiada para
que el poder sea objeto de fiscalizacion y vigilancia. Responder ante terceros es un axioma
para que los politicos y servidores publicos justifiquen y respondan por las acciones que
llevan a cabo en nombre del Estado.
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Principal-agente

Un enfoque para situar la importancia de la rendicién de cuentas en las democracias con-
temporaneas es la relacion principal-agente. Es importante mencionar que se sustenta en
contratos, compromisos y el logro de resultados que se deben cumplir en un tiempo de-
terminado. En efecto, las democracias puntualizan la relacion, a fin de formalizar el nexo
entre ambos actores con el cumplimiento exitoso de las tareas del gobierno y la adminis-
tracion publica con base en la rendicion de cuentas. Desde el angulo del comportamiento
institucional, el control del poder tiene dos facetas que deben destacarse: la rendicion de
cuentas vertical y la rendicién de cuentas horizontal. En la rendicion de cuentas vertical,
el ciudadano, ademas de ejercer su libertad politica, desempefia un papel bésico, dado
que con el voto electoral (Pzeworski, 2008, p. 152) decide quién debe gobernar. Es una
relacion centrada en la preferencia de los electores para elegir a los politicos que formulan
la oferta de politica publica que satisface sus expectativas.

Una vez que el politico triunfador asume la titularidad del poder, desde el ambito de
su responsabilidad, significa que detenta la investidura para decidir la operacién del go-
bierno y la administracion publica. Esto denota que lleva a cabo el nombramiento de los
servidores publicos —agentes designados o meritocraticos— que (Aguilar, 2006, p. 223)
tendran a su cargo las tareas de planeacion, programacion, disenio, implementacién y eva-
luacion de las politicas publicas. La gestion operativa e institucional a cargo de los agentes
designados alude a un sector de servidores publicos en quienes descansan las tareas rela-
cionadas con la gestion de los procesos, los procedimientos, los recursos, la informacion y
la tecnologia para que se utilicen con sapiencia y responsabilidad en lo que corresponde al
disefio y la implementacion de los planes gubernamentales con base en los lineamientos y
las orientaciones del principal. Las tareas que cumple el agente (Aguilar, 2006, p. 225) son
objeto de delegacion, desconcentracion o descentralizacion. Se forma asi una relaciéon que
da vida a la operacion, coordinacion y cooperacion en las areas del gobierno que estan a
cargo del agente (Pzeworski, 2008, p. 157).

La operacion real del gobierno se convierte en el eje de relacion entre el principal y
el agente. En este caso el politico define las condiciones de los contratos (Aguilar, 2006, p.
225) que habra de cumplir el agente designado con base en incentivos positivos e incen-
tivos negativos. Establece las condiciones de la contratacion, su alcance, responsabilidad,
autonomia o delegacién conferida. También define los productos intermedios y finales
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que debe lograr el agente designado y la métrica para evaluar su desempeiio. Se trata de
una relacion compleja que puede derivar en tensiones cuando se incumplen las metas que
se deben cumplir. Es una relacion que exige colaboracion, coordinacion y responsabilidad
para que las tareas administrativas y burocraticas se efectiien conforme a tiempos estable-
cidos, planes configurados, programas autorizados y el cumplimiento de los objetivos y
las metas de las politicas.

En las democracias, el mundo administrativo del Estado es atendido por el politico
de manera general, mientras que el agente se ocupa de lo especifico, que comprende el co-
nocimiento detallado de las rutinas en que se sustenta el desempefio de las organizaciones
gubernamentales relacionado con la definicion de las metas y su cumplimiento (Peters,
2004, p- 93). El dominio de las rutinas es ventaja para el agente porque significa que «na-
vega» en el fondo de los asuntos gubernamentales, conociendo las «tuercas y los tornillos»
(Elster, 1989, p. 13) relacionados con los planes, las politicas y los servicios publicos en
las diversas facetas —juridica, reglamentaria, técnica, tecnoldgica y operativa— que elige
(Majone, 2004, p. 161) y aplica. Esta situacion se convierte en ventaja para el agente dado
que, mediante la delegacion (Majone, 2004, p. 153) de tareas, da lugar a situaciones que
conoce mas que el politico, ya que aluden a los aspectos minuciosos de la gestion insti-
tucional a cargo de una variedad de agencias (Majone, 2004, p. 155). Se origina de esta
manera una situacion en la que el agente, para cumplir las tareas administrativas, genera
su propia autonomia y se convierte en un actor dinamico en los procesos de caracter
gubernamental. Incluso, en los paises que adoptan los servicios civiles de carrera, el agen-
te que ocupa el cargo administrativo por mérito toma eventualmente distancia frente al
politico en cuestiones relacionadas con la eleccion y justificacion de las politicas publicas.

Por el saber administrativo y su posicion en la jerarquia burocratica, el agente genera
espacios de desempefio proclamando la relevancia de la gestion eficiente, y una vez que
gana terreno con ese objetivo, adquiere autonomia funcional. El saber administrativo, en
las organizaciones gubernamentales, es fundamental para el logro de los objetivos. Es un
tipo de saber que llega a dominar y se relaciona con los detalles técnicos en que se susten-
tan los engranajes de la gestion institucional, que estin organizados con elementos legales
y tecnoldgicos que los erigen en actividad que solo los expertos pueden cumplir: en este
caso, el agente.

El politico, por tanto, se vuelve dependiente (Aguilar, 2006, p. 222) del agente para
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fines de la hechura e implementacion de los planes y las politicas sobre la base de los de-
talles. Cuando el agente adquiere un papel mas activo en los procesos administrativos y
burocraticos, tiene la oportunidad de conocer la suma de recursos que corresponde a los
programas gubernamentales. En la medida en que el quehacer administrativo gana auto-
nomia ante las cuestiones politicas, se alude al empoderamiento que el agente adquiere,
lo cual implica que hay confianza en su pericia técnica para conseguir resultados especi-
ficos por via contractual (Aguilar, 2006, p. 222). El empoderamiento significa que tiene la
confianza del politico para ejercer autonomia de gestion, lo cual le permite ser pieza im-
portante en los procesos de toma de decisiones y el trazo de politicas publicas. Ya no sélo
acredita un saber pragmatico, sino que también genera condiciones para ser escuchado,
tomado en cuenta y participar en el debate, el analisis y la resolucion de problemas publi-
cos. La visiéon de una obediencia con incentivos (Pzeworski, 2008, p. 154) no impide que
asuma una conducta proactiva que llena expectativas no sélo de estatus, sino también de
influencia en la dinamica de los planes y programas (Pzeworski, 2008, p. 153).

En consecuencia, el agente tiene acceso a los sitios de informacién relacionados con
el sentido, la justificacion y la cuantia de las politicas publicas, ademas de que se convierte
en actor central en su desarrollo. El acceso a la informacién sobre la operacion del gobier-
no y la administracion publica es una ventaja para el agente, ya que la procesa para hacerla
del conocimiento del politico incorporando en buena medida los valores que son de su
interés, lo que da origen a procesos de asimetria que repercuten en la toma de decisiones.
Esto significa que tiene ventaja para intervenir en el plan de las decisiones y en la defini-
cion de los tiempos para su cumplimiento. El acceso a la informacién y su manejo asimé-
trico es cuantia de poder que el agente aprovecha para fortalecer su posicion via discusion,
deliberacion y definicién de las decisiones relacionadas con los procesos de las politicas
publicas. Esto se traduce en la influencia que tiene en el politico para que en el mundo
de las decisiones publicas se incorporen las aportaciones que justifica y se convierten en
directrices, programas e instrucciones con impacto en lo que se decide hacer y el modo en
que habran de cumplirse.

Tanto el politico como el agente son el centro de la rendicién de cuentas horizontal,
dado que se relaciona con la administracion, gestion y responsabilidad de los asuntos del
gobierno y la administracion publica. Es un tipo de rendicién cuentas que indica cémo el
Estado crea un 6rgano responsable de la fiscalizacién (Manjarrez, 2003, p. 57), el moni-
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toreo, la evaluacion y el control de las tareas encargadas a los organismos administrativos
y gubernamentales con el fin de valorar su desempefio y responsabilidad, con base en las
politicas y los programas que se deben cumplir. Ese 6rgano le permite al politico valorar
lo desarrollado por el agente en términos de control y seguimiento. Incluye lo relacionado
con el modo de financiar las politicas y los programas de gobierno. Los compromisos de
gobierno a cargo del principal y el agente se cumplen utilizando medios administrativos,
organizacionales, técnicos, tecnolégicos y presupuestales autorizados para que se cum-
plan los objetivos y las metas que contienen los planes, los programas y las politicas. La
gestion del Estado se relaciona directamente con la rendicion de cuentas, y su importancia
consiste en que refiere a dos funciones basicas: gobernar y administrar. Esto significa que
en la direccion de la sociedad tanto el politico como el agente intervienen directamente
en el desempeno del Estado con los valores que proclaman, los principios vigentes, las
decisiones que se justifican y la estrategia seguida para que sus acciones sean eficientes.

En este caso, gobernar implica definir rumbos, calibrar la alta direccién del Estado,
superar contratiempos, asegurar bienes y servicios publicos; garantizar el orden, la paz,
la seguridad y la gobernacion sobre la base de actividades de recaudacion fiscal, que son
importantes para que la hacienda publica procese el pago de impuestos y, conforme a
disposiciones legales, decida su asignacion y distribucién en las politicas y los programas
gubernamentales.

Administrar, por su parte, refiere al modo en que se utilizan los instrumentos (Lopez
y Haddou, 2007, p. 111) para gobernar, e implica establecer relaciones con la comunidad
civil, asi como llevar a cabo diagndsticos y elaborar propuestas que permitan el disefio
de estrategias para atender carencias, demandas y problemas con el auxilio de soluciones
realistas debidamente respaldadas con los recursos del Estado. Administrar significa dar
movimiento al Estado mediante la intervencién de los agentes encargados de los aspectos
técnicos para que, con su pericia, se elaboren los objetivos y las metas que deben cumplir-
se con programas especificos.

De este modo, el examen de las cuentas publicas a cargo de drganos de fiscalizacion
es imperativo para el control del poder desde el momento en que el Estado se asume
como rector de la gobernacién y administrador de los recursos de la comunidad. Este
doble perfil es la clave para validar que las acciones que cumple son el foco principal de
la rendicion de cuentas horizontal mediante ejercicios externos de evaluacion, sobre la
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base de la objetividad e imparcialidad. Se define con este fin un sistema de métricas para
evaluar los objetivos y las metas de las politicas publicas, asi como la justificacion en que se
fundamentan la toma de decisiones y las acciones emprendidas. La rendicién de cuentas
alude al modo en que conviven los valores de la democracia con el trabajo de las burocra-
cias; es decir, la democracia postula valores como igualdad, bienestar, equidad, inclusién
y calidad de vida, entendidos por el significado que tienen en conjunto: que la sociedad
y los ciudadanos vivan cada vez mejor. El medio para cumplirlos son el gobierno y la
administracion publica. De ese modo, las capacidades de gestion son fundamentales para
cerrar las brechas de la desigualdad econdmica y social mediante la aplicacion de politicas
y programas que mejoren la productividad y el bienestar de las personas, los grupos, las
regiones y los sectores sociales.

Por ese motivo, las cuentas publicas ingresan al ambito del ejercicio de la responsabi-
lidad y «las sanciones administrativas, civiles y penales» (Lépez y Haddou, 1997, p. 112).
Esto significa, a la vez, el modo de responder ante terceros, y una de esas situaciones se
relaciona con el papel que desempenan los 6rganos de fiscalizacion: escudrifiar, averiguar,
documentar, evidenciar y argumentar el desempefio de los 6rganos del Estado con base
en los valores que asume como organizacion politica de la sociedad. Las cuentas publicas,
en la vision de su rendicion necesaria, son factor importante para que el Estado controle
el poder. Desde el angulo de la verticalidad y horizontalidad de sus estructuras, ademas de
los tramos de control existentes en cada area de direccién y gestion, el Estado es adminis-
trado por politicos y cuadros burocraticos que se extienden amplia y significativamente
en cada o6rgano que lo integra. El universo administrativo y burocratico se organiza en
jerarquias no sélo para ejercer la autoridad, sino también para asegurar la coordinacién
y efectividad de las acciones, y en ese ejercicio se aplican los recursos de las politicas y los
programas que obligan a politicos y agentes a cumplirlas. Por eso el examen de las cuentas
publicas es al mismo tiempo la verificacion de normas, procedimientos, procesos, opera-
ciones y actividades formales que deben cumplir los directivos y operadores del quehacer
gubernamental. Sin duda, la rendicién de cuentas es factor clave para asegurar la goberna-
bilidad en las democracias, y tiene como sustento diversos regimenes que, al conjugarse,
propician que la direccion de las democracias sea mas eficiente y responsable.

En consecuencia, los regimenes que tienen incidencia fundamental en la vida colec-

tiva refieren a «los regimenes politicos en la modalidad de los procesos electorales, los
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asuntos administrativos que se sustentan en el control jerarquico de los subordinados y
el de las normas juridicas para aplicar la ley a hechos» (Mashaw, 2008, p. 125). La impor-
tancia de rendir cuentas se relaciona con los puntos siguientes: «quién debe rendirlas [...]
ante quién, [...] mediante qué procesos, [...] qué criterios [...] y cudles son los efectos
potenciales que se derivan» (Mashaw, 2008, p. 122).

Un sistema de vida perverso: la corrupcion

La corrupcion quebranta el interés publico mediante practicas de secreto y opacidad en
los cargos administrativos. Es una forma de ocultar a los ciudadanos la verdad sobre los
asuntos de interés publico, y con ello se rompe la legalidad (Marifiez, 2021, p. 62). Esti-
mula desde el servicio publico la deslealtad hacia el interés publico a cambio de ventajas
inconfesables. Favorece el pago de recompensas a quienes son parte de las relaciones de
complicidad. La corrupcién es una cadena de clandestinidad, ocultamiento, y es dificil
encontrar las evidencias de ello (Ldopez, 1997, p. 119).

Provoca la corrupcién malestar civico y social. Intensifica la desilusion y desesperan-
za de los ciudadanos frente a las autoridades estatales. Es contraria al camplimiento de los
valores de igualdad y equidad. Propicia que el Estado descapitalice la sociedad y la econo-
mia en la medida en que se reproduce. Obstruye el desarrollo de la vida privada y la vida
publica. Revela inmoralidad en la administracion de los recursos, al tiempo que encarece
la vida productiva y social. El servicio publico se percibe como fuente de negocios y prac-
ticas ilegales. Se apropian o dilapidan las rentas publicas mediante conductas orientadas a
provocar costos hundidos, es decir, irrecuperables. En este caso, la corrupcion es el cruce
de la riqueza privada con el poder politico (Rose-Ackerman, 2009, p. 26) y un modo de
malograr las instituciones, la ética y la integridad publica (Marifiez, 2021, p. 60).

Los politicos y agentes involucrados en la corrupcién no son leales a las normas de
interés publico, pues favorecen las distorsiones (Ayala, 2003, p. 57) institucionales que
causa el juego perverso del poder. Multiplican las relaciones de complicidad en los siste-
mas administrativos que proclaman mejorar y preservar. Aumentan la malversacion de
fondos publicos mediante conductas malévolas. Incurren de modo ilegal en la gestion de
los recursos publicos. Auspician la practica de incentivos perversos. Alientan la captura
del Estado por grupos no estatales y el uso indebido de recursos publicos. Multiplican el
intercambio de favores con recursos del erario. Debilitan el patrimonio del Estado con
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el aumento injustificado del gasto y la deuda publica, disminuyen los activos publicos,
disponen de recursos colectivos sin justificacion legitima y fomentan las obras faradni-
cas. Aumentan la perversién de los fines del Estado; hacen prevalecer la ilegalidad, el
abuso de autoridad, los arreglos en la opacidad, el dafio a la propiedad y los derechos de
la propiedad. Con practicas turbias, propician la apropiacion de recursos publicos, que
se destinan al incremento del patrimonio particular. Se violan intencionalmente deberes
publicos para obtener ventajas usando la discrecionalidad insaciable. De este modo, se
pierde la credibilidad en lo ptblico y lo politico, y se desprestigia el Estado de derecho

(Lépez, 1997, p. 131).

Radiografia medible de la corrupcion

En esta seccion se muestran datos relacionados con el impacto diferenciado de la corrup-
cién. Se elabord con base en los elementos siguientes: 1) la consulta de indices y encuestas
clave para entender la corrupcién no sélo en México, sino también a escala regional y
mundial; 2) la confiabilidad de las fuentes primarias consultadas; 3) su utilidad para iden-
tificar conductas perversas; 4) la identificaciéon de marcos normativos incumplidos, y 5)
el enfoque de la asimetria de la informacion. Se recurrié al andlisis de conductas ilegales,
la inferencia para medir el grado de inmoralidad institucional, la interpretacion de datos
para encontrar la distorsion de las normas, la valoracion de los costos onerosos y las ven-
tajas ilegitimas y la utilizacion de la categoria radiografia medible de la corrupcién para
comprender un estado de cosas contrario a los valores de legalidad y legitimidad.

Con los datos siguientes se corroboran los dafios medibles que causa la decisién de
incurrir en conductas contrarias al orden publico.

El Indice de Percepcién de la Corrupcién 2022 de Transparencia Internacional pone
de manifiesto que la mayor parte del mundo sigue sin combatir frontalmente la corrup-
cion. En el 95% de los paises solo se han conseguido avances minimos o nulos desde 2017
(Transparency International, 2023).

> La Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (2021) revela que:

> El 86.3% de la poblacion considero frecuentes los actos de corrupcion en las insti-

tuciones de gobierno. El 14.7% de la misma que hizo tramites, pagos, solicitudes de

servicios o tuvo contacto con algun servidor publico experimentd actos de corrup-
cion (INEGI, 2022a).
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Cuadro1 | Dependencia de los imputados por delitos de corrupcion
Numero  Tipo de materia Af02019  Af02020 Afi02021 Suma total
1 ISSSTE 14 83 18 15
2 Pemex 30 28 35 93
3 IMSS 15 21 34 70
4 SAT 10 26 23 59
5 Policia Federal 14 12 12 38

Fuente: Merino (2022).

Cuadro 2 | Delitos de corrupcion imputados en carpetas de investigacion

$00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000s000cscsesssosssecscsecosnsocne

Numero Delitos imputados en carpetas Af02019 AAR02020 AA02021 Suma total

de investigacion

1 Peculado 186 163 233 582
2 Uso ilicito de atribuciones y resultados 76 127 120 323
3 Ejercicio ilicito del servicio publico 62 121 102 285
4 Enriquecimiento ilicito 59 40 55 154
5 Cohecho 25 40 39 104

Fuente: Merino (2022).

> Se estima que los costos de incurrir en actos de corrupcién en México es de 9 500
millones de pesos, lo cual equivale en promedio a 3 044 pesos por persona (INEGI,
2022a). En las empresas, fue de 7 419 pesos en 2020 (INEGI, 2022b).

> En 2021, el 57.1% de la poblacién mexicana consider6 que la corrupcion era uno
de los problemas mas importantes en su entidad federativa, so6lo por debajo de la
inseguridad y la delincuencia (INEGI, 2022b).

> Entre 2013 y 2021 aumento el porcentaje de personas que fueron victimas de so-
borno en 25 entidades federativas (INEGI, 2022b).

> El 65.0% de las personas que tuvieron contacto con autoridades de seguridad publi-
ca para algtin tramite o servicio experimentaron corrupcion. Estas fueron las interac-
ciones en que hubo un nivel de corrupcién mas alto en 2021, seguidas por los trami-
tes ante el Ministerio Publico y la gestion de permisos relacionados con la propiedad
(INEGI, 2022b).
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o  La comparacién del Indice de Paz Global (1pG) del Institute for Economics & Peace
con el Indice de Percepcion de la Corrupcion (1pc) muestra que hay un nexo entre
violencia y corrupcion: los paises con las puntuaciones mas bajas en el 1pc también
tienen puntuaciones muy bajas en el 1P G. Los gobiernos asediados por la corrupcion
carecen de capacidad para proteger a las personas, y en sus paises el descontento
publico tiene mayor probabilidad de transformarse en violencia (Transparency Inter-
national, 2023).

 ElIndice de Integridad de la Defensa Gubernamental 2020 sefiala que s6lo nueve de
los 85 paises evaluados tienen un riesgo bajo o muy bajo de corrupcién. México es
uno con muy alto riesgo, junto con Bangladesh, China, Montenegro, Turquia, Zim-
babwe, etc. (Transparency International, 2020).

o  Elindice de Estado de Derecho en México 2021-2022 de World Justice Project (2022)
revela que:
> Hay un estancamiento, e incluso deterioro, en el Estado de derecho en los distintos
estados del pais. Esto se explica en gran medida por tres tendencias: 1) el debilita-
miento de los contrapesos institucionales en los gobiernos estatales y el cierre del
espacio civico; 2) el deterioro en los sistemas de justicia penal, y 3) la falta de avances
en el combate a la corrupcion.
> Los niveles de ausencia de corrupcién cayeron en 16 estados del pais y en 11 se
mantuvieron igual que en la medicién anterior.
> Los niveles de ausencia de corrupcion en el poder judicial cayeron en 21 estados del
pais.
> Los niveles de ausencia de corrupcion en los sistemas de seguridad y procuracién
de justicia cayeron en 17 entidades.
> Los niveles de ausencia de corrupcion entre las autoridades del poder ejecutivo es-
tatal cayeron en 17 estados y en seis se mantuvieron igual que en la medicion anterior.
> El mayor reto de México es en el aspecto de ausencia de corrupcion, en el que tiene
su puntaje mas bajo. En particular, hubo retrocesos en los indicadores que miden la
ausencia de corrupcion en los poderes legislativo y judicial.

o ElBarémetro Global de la Corrupcion: América Latina y el Caribe 2019 de Transpa-
rency International revela que:
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> El 53% de los ciudadanos sostienen que la corrupcion aumenté en los ultimos 12
meses. Solo el 16% opinan que disminuyo.

> El 39% de los encuestados sostienen que su gobierno estd haciendo un buen trabajo
en la lucha contra la corrupcion, mientras que mas de la mitad (57%) consideran que
estd teniendo un mal desempenio en ese aspecto.

> El 77% de los ciudadanos sostienen que la gente normal puede hacer una diferencia
en la lucha contra la corrupcion.

> En México, el 90% de los encuestados piensa que la corrupcion en el gobierno es un
problema grave (Transparency International, 2019).

> Mas del 55% de los encuestados sostienen que la mayoria o todos los policias, em-
pleados publicos, miembros del parlamento y el presidente son corruptos.

> México es el pais de la region con el segundo indice general de soborno mas alto.
Una de cada dos personas recibié un soborno a cambio de su voto, y una de cada
cuatro fue amenazada con represalias. Ademas, el 20% de los encuestados pagé algun
soborno por servicios publicos en los tltimos 12 meses.

> El 44% de los encuestados en México sostienen que la corrupcién aumenté en los
ultimos 12 meses y el 34% se mantuvo igual.

El Latinobardmetro 2021 revela que:

> El 67% de los encuestados en México piensa que el pais esta gobernado por unos
cuantos grupos poderosos en su propio beneficio.

> En México, la percepcion de justicia en el acceso a la salud y la educacién es de 71%
y 63%, respectivamente.

> El 33% de los encuestados en México piensa que en el pais tienen mas poder las
grandes empresas.

> En México, s6lo el 22% de los encuestados confian en la policia y el Congreso, 28%
en el gobierno, 24% en el Poder Judicial y 13% en los partidos politicos.

El Indice de Capacidad para Combatir la Corrupcién 2022 de Americas Society/
Council of the Americas (sa/coa) y Control Risks clasifica a los paises en funcién
de su eficacia en combatirla. Se considera que aquellos con una puntuaciéon mas alta
en una escala de 10 puntos tienen mayor probabilidad de que los corruptos sean
enjuiciados y sancionados. La impunidad continua es mas probable en los paises si-
tuados en el extremo inferior de la escala. Esta medicion revela que:
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> México tiene una calificacion global de 4.05 y una trayectoria descendente en la
puntuacion global de este indice; cay6 casi un 5% en 2022 y un 13% desde 2019.

> La capacidad legal de combatir la corrupcion de México tiene una calificacion de
3.68. Las variables con puntuaciéon mas baja son independencia y recursos de la Fis-
calia General y de los agentes de investigacion, asi como la calidad de los instrumen-
tos de delacion premiada.

> El impacto de la democracia y las instituciones politicas en el combate a la corrup-
cion en México tiene una calificacion de 3.72. La variable con menor puntuacion es
procesos legislativos y el resto de variables, calidad general de la democracia y calidad
y aplicabilidad de la legislacion sobre financiacién de campaiias, se encuentran por
debajo de la media de los paises evaluados.

> El impacto de la sociedad civil y los medios de comunicacién en el combate a la co-
rrupcion en México tiene una calificacion de 6.22. La variable con mayor puntuacién
es movilizacion de la sociedad civil contra la corrupcién, seguida por calidad de la
prensa y el periodismo de investigacion.

Conclusiones
La corrupcion es la articulacion de dos actores que deciden llevarla a cabo con acciones
ilegales e ilegitimas: el corruptor y el corrupto. Se cultiva en ambientes institucionales
caracterizados por la discrecionalidad, el hermetismo, el engafio, el fraude y la opacidad.
Se apoya en practicas clandestinas, influencias destructivas, incentivos nocivos y el deseo
insaciable de obtener riqueza y poder, que minan los pilares de las estructuras y practicas
de la democracia. Es influida por factores historicos, institucionales y culturales. Erosiona
el vigor de las instituciones, dafia la vida publica, genera altos costos de transaccién al
mercado y la vida privada y convierte la administracion publica en el foco que incuba la
ilegalidad, la inmoralidad y el dafo a terceros. La corrupcion es secreta y se apoya en la
discrecion (Malem, 1997, p. 78). Es también una falla del gobierno (Elizondo, 2023) que
tiene costos sociales, econdmicos e institucionales

La corrupcion es una categoria de analisis que alude a formas indebidas de actuar
en lo publico-estatal. Es la suma de conductas que desean obtener ventajas privadas con
los recursos publicos; de voluntades que han decidido actuar en sentido contrario a lo
publico, la legalidad, la legitimidad y la necesaria solidaridad que debe prevalecer en la
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vida civil y politica organizada en el Estado. Es una forma de tomar por asalto de manera
silenciosa el Estado y la administracion publica para disponer de sus activos, patrimonios
y recursos con fines opuestos al interés publico, la vida asociada y el mejor desempeno de
la economia de mercado. El asalto silencioso se estructura en camarillas que acttian deli-
beradamente en el seno de la vida del Estado para controlar la disponibilidad de recursos,
con el apoyo de relaciones de complicidad que se mueven en la clandestinidad.

Por tanto, es fundamental que en las oficinas administrativas y burocraticas del Es-
tado se disefien sistemas de control que privilegien el uso de los datos para identificar los
indicios de lo irregular. Que permitan medir el fondo de cada actividad, operacion, movi-
miento, proceso y procedimiento, dado que se enlazan con la gestién de politicas publicas
y la dotacion de servicios publicos.

El universo administrativo y burocratico es un sistema detallado de actividades que
se articulan con base en valores, normas, técnicas, tecnologias y practicas que tienen asig-
nacion de recursos, distribuidos mediante codigos programaticos, partidas presupuestales,
contabilidad financiera y el objeto del gasto, que son parte fundamental de las politicas, los
programas y los proyectos. Todo ello exige que los sistemas de control dispongan de datos
consistentes, corroborados, utiles y oportunos para que la medicion de las politicas publi-
cas tenga elementos mas categdricos como evidencias. La medicion de las politicas es fun-
damental para comprender el desempeiio cualitativo de las decisiones y acciones publicas.

Los datos, que son materia prima, se encuentran en lugar de fabricarse (Majone,
1997, p. 84) y son relevantes para evaluar las acciones de gobierno; pero también se uti-
lizan para elaborar hipoétesis, proyecciones, pronoésticos, prospectivas, explicaciones, pre-
guntas y respuestas para fortalecer el combate frontal a la corrupcién. Son un medio para
desactivarla con operaciones que integren calculos, discernimiento, estadisticas, analisis,
evidencias y argumentos. Su utilidad descriptiva permite elaborar indices, algoritmos,
estadisticas, clasificaciones, modelos y decisiones. Su tratamiento, codificacién, proce-
samiento, almacenamiento y aplicacién deben aprovecharse mediante procesos finos de
analisis e interpretacion para que desemboquen en la toma de decisiones, con apoyo en
reglas institucionales idoneas, procesos organizacionales eficaces y sistemas de procesa-
miento apoyados en la inteligencia artificial (Ramio, 2022, p. 182), para que contribuyan
a la definicién de problemas vinculados a la corrupcion, cuidando los procesos de causa-
lidad y las estructuras de operacion en las que se llevan a cabo las actividades del Estado.
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El sentido de los datos no depende de la racionalidad exhaustiva, sino del modo en
que se identifica su sentido, significado, utilidad y aplicacion. Es importante dar cabida a
la gobernanza de los datos (Ramid, 2022, p. 183) considerando las capacidades analiticas,
los enfoques transversales, el analisis de la informacion, la gestion del conocimiento, el co-
nocimiento empirico y la mineria de los propios datos, para conseguir que la erradicacién

sea mas contundente y eficaz.

Referencias

Aguilar-Villanueva, E L. (2006). Gestion puiblica y gobernanza. México: Fondo de Cultura
Econémica.

Aguilar-Villanueva, E L. (2013). Gobierno y administracion publica. México: Fondo de
Cultura Econémica.

Americas Society/Council of the Americas (As/coa) y Control Risks (2022). El Indice
de Capacidad para Combatir la Corrupcion 2022. https://www.controlrisks.com/-/
media/corporate/files/campaigns/ccc/ccc_reportaje_2022.pdf?la=en&hash=B-
2180F87431502A9E88D271AFE4975BD902F16E4

Atienza, M. (2017). El derecho como argumentaciéon. En Atienza, M. y Ferrajoli, L., Juris-
diccion y argumentacion en el Estado constitucional de derecho. México: Instituto de
Investigaciones Juridicas-Universidad Nacional Auténoma de México.

Ayala-Espino, J. (2003). Instituciones para mejorar el desarrollo. Un nuevo pacto para el
crecimiento y el bienestar. México: Fondo de Cultura Econdmica.

Bresser-Pereira, L. C. (1998). Entre el Estado y el mercado: lo publico no estatal. En Bres-
ser-Pereira, L. C. y Cunill, N. (eds.), Lo puiblico no estatal en la reforma del Estado.
Buenos Aires: Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo/Paidos.

Corporacién Latinobarémetro (2021). Informe 2021. Adiés a Macondo. file:///c:/
Users/52552/Downloads/F00011665-Latinobarometro_Informe_2021.pdf

Cossio, J. R. (2008). Transparencia y Estado de derecho. En Ackerman, J. M. (coord.),
Mas alla del acceso a la informacion. Transparencia, rendicion de cuentas y Estado de
derecho. México: Siglo xx1 Editores.

Elizondo, E. (2023, 24 de abril). Fallas y fallas. Glosas marginales. Diario Reforma.

Elster, J. (1989). Tuercas y tornillos. Una introduccién a los conceptos bdsicos de las ciencias
sociales. Barcelona: Gedisa.



94 RC|RENDICION DE CUENTAS | ARO 2, NOMERO 3, ENERO-JUNIO DE 2024 | ISNN-€: 2992-7935 | Pp. 71-96

Embajada y consulados de Estados Unidos en México (2022, 7 de julio). México: Informe
de derechos humanos 2021. https://mx.usembassy.gov/es/mexico-informe-de-dere-
chos-humanos-2021/

Habermas, J. (2004). Historia y critica de la opinién puiblica. La transformacion estructural
de la vida puiblica. México, Barcelona: Gustavo Gili.

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) (20224, 24 de mayo). Encuesta Na-
cional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENC1G) 2021. Comunicado de prensa
295/22.  https://www.inegi.org.mx/contenidos/saladeprensa/boletines/2022/EstSeg
Pub/encig2021_Nal.pdf

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) (2022b, 7 de diciembre). Estadisti-
cas a proposito del Dia Internacional contra la Corrupcién. Comunicado de prensa
735/22. https://www.inegi.org.mx/contenidos/saladeprensa/aproposito/2022/EAP_
pMcC_22.pdf

Lépez-Ayllén, S. y Haddou-Arroyo, A. (2007). Rendicion de cuentas y disefio de 6rganos
reguladores en México. Gestion y Politica Publica, Xv1(1), 101-145.

Lépez-Calera, N. (1997). Corrupcidn, ética y democracia. Nueve tesis sobre la corrupcion
politica. En Laporta, E. J. y Alvarez, S. (eds.), La corrupcién politica (pp. 117-135).
Madrid: Alianza Editorial.

Luhmann, N. (2010). Los derechos fundamentales como institucion. México: Universidad
Iberoamericana.

Majone, G. (1997). Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas.
México: Fondo de Cultura Econémica.

Majone, G. (2004). La credibilidad de las politicas: por qué es importante y como lograrla.
En Pardo, M. C. (comp.), De la administracion publica a la gobernanza. México: El
Colegio de México.

Malem, E. J. (1997). El fenémeno de la corrupcién. En Laporta, E. J. y Alvarez, S. (eds.), La
corrupcion politica (pp. 71-90). Madrid: Alianza Editorial.

Manjarrez-Rivera, J. (2003). La construccion democrdtica de la rendicion de cuentas y la
fiscalizacién en la administracion pablica de México: 1997-2001. México: Instituto de
Administracion Publica de Veracruz.

Marifiez-Navarro, E (2017). De los estandares politicos a los estandares de rendimiento:
la rendicién de cuentas en la nueva gestion publica (NGP). En Uvalle-Berrones, R. y



EL CONTROL DEL PODER EN EL ESTADO DE DERECHO... | RicARpO UVALLE BERRONES 95

Garcia-Guzman, M. (coords.), Sentido y alcance de la rendicién de cuentas (119-154).
México: Universidad Nacional Auténoma de México.

Marifiez-Navarro. E (2021). Instituciones democrdticas representativas frente a la corrup-
cion. Los sistemas anticorrupcion en México. Guadalajara: El Colegio de Jalisco.

Mashaw, L. J. (2008). Rendicién de cuentas, disefio institucional y la gramatica de la go-
bernabilidad. En Ackerman, J. (coord.), Mds alld del acceso a la informacion. Transpa-
rencia, rendicion de cuentas y Estado de derecho. México: Siglo xx1 Editores.

Merino-Huerta, M. (coord.) (2022). Sobre el combate a la corrupcién en México. Informe
pais. Guadalajara: Instituto de Investigaciones en Rendicion de Cuentas y Combate a
la Corrupcion-Universidad de Guadalajara.

Mulas-Granados, C. (2011). Los indicadores de corrupcion en Iberoamérica. En Alonso,
J. A. y Mulas-Granados, C. (dirs.), Corrupcion, cohesion social y desarrollo. El caso de
Iberoamérica. Madrid: Fondo de Cultura Economica.

Peters, B. G. (2004). Cambios en la naturaleza de la administracion publica: de las pregun-
tas sencillas a las respuestas dificiles. En Pardo, M. C. (comp.), De la administracion
publica a la gobernanza. México: El Colegio de México.

Pzeworski, A. (2008). Acerca del disefio del Estado: una perspectiva principal-agente. En
Lecturas sobre el Estado y las politicas publicas: retomando el debate de ayer para forta-
lecer el actual. Buenos Aires: Jefatura de Gabinete de Ministros.

Ramid, C. (2022). Burocracia inteligente. Guia para transformar la administracién publica.
Madrid: Los Libros de la Catarata.

Rose-Ackerman, S. (2009). Economia politica de las raices de la corrupcion: investigacion
y politicas publicas. En Sandoval, I. E (coord.), Debatiendo las fronteras entre Esta-
do, mercado y sociedad. México: Universidad Nacional Auténoma de México-Institu-
to de Investigaciones Sociales, Siglo xx1 Editores.

Schelder, A. (2005). ;Qué es la rendicion de cuentas? México: Instituto Federal de Acceso
a la Informacion Publica.

Transparency International (2019). Barémetro global de la corrupcion. América Latina y el
Caribe 2019. https://files.transparencycdn.org/images/Global-Corruption-Barome-
ter-Latin-America-and-the-Carribean-2019-Es.pdf

Transparency International (2020). Resultados del Indice de Integridad de la Defensa Gu-
bernamental 2020. https://ti-defence.org/gdi/



96 RC | RENDICION DE CUENTAS | ANO 2, NUMERO 3, ENERO-JUNIO DE 2024 | ISNN-€:2992-7935 | Pp. 71-96

Transparency International (2023, 31 de enero). El Indice de Percepcién de la Corrup-
cion 2022 revela escasos avances contra la corrupcion en un contexto mundial
cada vez mas violento. Comunicado de prensa. https://www.transparency.org/es/
press/2022-corruption-perceptions-index-reveals-scant-progress-against-corrup-
tion-as-world-becomes-more-violent

Valadés, D. (2003). El gobierno de gabinete. México: Instituto de Investigaciones Juridi-
cas-Universidad Nacional Auténoma de México.

Valdés, D. (2004). Problemas constitucionales del Estado de derecho. Buenos Aires: Edito-
rial Astrea.

Weber, M. (1989). La politica como vocacion. En Weber, M., El politico y el cientifico. Mé-
xico: Editorial Jonas.

World Justice Project (2021, 14 de octubre). México estd en el lugar 113 de 139 paises en
Estado de derecho, con la caida de una posiciéon. Comunicado de prensa. https://
worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/Mexico_2021%20WJP %20
Rule%200f%20Law%20Index%20-%20Country%20PR_FINAL_SPA.pdf

World Justice Project (2022). Resumen ejecutivo. Indice de Estado de Derecho en Méxi-
co 2021-2022. https://worldjusticeproject.mx/wp-content/uploads/2022/05/7_Resu-

menEjecutivo.pdf



: RC|RENDICION DE CUENTAS | ARO 2, NUMERO 3, ENERO-JUNIO DE 2024 | ISNN-€:2992-7935 | Pp.97-139

: Transparencia activa y proactiva .
:de las secretarias ejecutivas anticorrupcion:
:situacion actual y areas de oportunidad

Luis EDuarRDO RAMIREZ SIRGO
VERONICA MIREYA MORENO RODRIGUEZ
HicTtoR RUiz-LOPEZ

Recibido: 24 de julio de 2023. Aceptado: 10 de enero de 2024

Resumen. El presente articulo tiene como objetivo analizar las paginas oficiales de las secretarias
ejecutivas de los sistemas estatales anticorrupcion en el periodo comprendido de mayo de 2022
a febrero de 2023 para conocer, en el contexto de la transparencia activa y proactiva, informa-
cién sobre sus actividades, su desemperio, los avances en sus plataformas estatales digitales y el
establecimiento y seguimiento de indicadores y redes sociales. Se pudo evidenciar una falta de
armonizacion de contenidos e informacién que limita a los usuarios en cuanto a contar con mayor
conocimiento y socializacion de los avances logrados en materia de politicas anticorrupcion.
Palabras clave: transparencia activa, acceso a la informacion, sistemas estatales, plataformas,

partes interesadas.

Abstract. This article aims to analyze the official pages of the executive secretariats of the state an-
ti-corruption systems in the period from May 2022 to February 2023, in order to know, in the con-
text of active and proactive transparency, information about their activities, performance, progress
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in their digital state platforms, and the establishment and monitoring of indicators and social net-
works. A lack of harmonization of content and information was evident, which limits users from
having greater knowledge and socialization of the progress made in anti-corruption policies.

Key words: active transparency, information access, local systems, stakeholders, web pages.

Introduccion

Con la integracion del Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) el 27 de mayo de 2015
empez6 un esfuerzo interinstitucional de coordinacion entre autoridades federales, es-
tatales y municipales en la prevencion, deteccion y sancion de faltas administrativas y
hechos de corrupcion, asi como en actividades de fiscalizacion y control de los recursos
publicos (sNa, s.f.). Dicho sistema se compone de los siguientes elementos: 1) comité
coordinador (cc); 2) comité de participacion ciudadana (cpc); 3) comité rector del Sis-
tema Nacional de Fiscalizacion, y 4) los 32 sistemas estatales anticorrupcion (SEA), que
se vinculan y coordinan para el logro de sus objetivos; asi como la Secretaria Ejecutiva del
Sistema Nacional Anticorrupcién (SESNA).

En el mismo sentido, la fraccion 1 del articulo 36 de la Ley General del Sistema Nacio-
nal Anticorrupcion (Camara de Diputados, 2021a) establece que cada entidad federativa
debera poner en funcionamiento su respectivo sistema local anticorrupcion, con una in-
tegracion y un funcionamiento equivalentes al de la SESNA.

Las secretarias ejecutivas del sistema estatal anticorrupcion (SESEA) yla SEsNA des-
empefan, de forma coordinada, un papel estratégico en la operacion del SNA y los SEA,
ya que cuentan con atribuciones orientadas al desarrollo de anteproyectos de propuestas y
metodologias de aplicacion nacional y estatal orientadas a la prevencion, deteccion, inves-
tigacion y sancion de faltas administrativas y hechos de corrupcion desde una perspectiva
sistémica e integral. Por lo tanto, destaca su papel estratégico en el desarrollo de antepro-
yectos de politicas anticorrupcioén de cada entidad federativa, modelos de seguimiento
y evaluacién, la administracion de plataformas digitales y sistemas de informacion, asi
como en la articulacién de distintos tipos de metodologias que generen inteligencia y
evidencia que fortalezca el combate a la corrupcién en México.

Dada la importancia de las SESEA, es de esperar que cuenten con esquemas de in-
formacion, socializacion y difusiéon que permitan a la ciudadania y las partes interesadas
conocer sus actividades, funciones y resultados de gestion. Esto con independencia de



los datos que, como sujetos obligados, deben presentar en sus paginas electrénicas y en la
Plataforma Nacional de Transparencia (PNT), en los términos previstos en las respectivas
leyes de transparencia y acceso a la informacion publica vigentes en el ambito de la trans-
parencia activa.

Ante este panorama, en el presente articulo se establece como hipoétesis de trabajo
que la informacién publica presentada por las SESEA en las paginas electrénicas y redes
sociales, en los ambitos de la transparencia activa y proactiva, no permite a los usua-
rios —ciudadania y partes interesadas— conocer de manera integral su desempefo ni
sus funciones, actividades y resultados, a la vez que limita la socializacién de su quehacer
institucional.

A partir de lo anterior, se procedié a revisar los contenidos de las paginas electronicas
de las SESEA para conocer, en los ambitos de la transparencia activa y proactiva, la infor-
macion que presentan estas secretarias. Para este estudio se tomaron como parametros de
analisis la existencia de informacion sobre sus politicas estatales anticorrupcion y sus pro-
gramas de implementacion, los avances en sus plataformas estatales digitales, sus planes
de trabajo y seguimiento, el establecimiento y seguimiento de indicadores y la utilizacion
de redes sociales. Con ello estariamos en posibilidad de establecer la necesidad de contar
con una estructura armonizada de presentacion de informacién que permitiera a los ciu-
dadanos y las partes interesadas un mayor conocimiento de las funciones, las actividades
y sus resultados.

Para tal efecto se utiliza una metodologia cualitativa mediante un anélisis de con-
tenido de los portales oficiales de las SESEA de las 32 entidades federativas, utilizando
como categorias de analisis el contenido informativo, la facilidad de acceso al portal, la
calidad de informacioén y el tipo de datos adicionales que se integran, siguiendo las fases
de busqueda, evaluacion, analisis y sintesis planteadas en la metodologia saLsA (search,
appraisal, synthesis and analysis), expuesta por Grant y Booth (2009) y retomada por Co-
dina (2018).

La primera fase del proceso de investigacion se llevd a cabo en mayo de 2022 y
estuvo centrada en la revision de los portales oficiales de las SEsEa. Con ello se tuvo el
conocimiento de su estructura, contenido y alcance, incluyendo la existencia de repor-
tes, informes o bases de datos adicionales de ellas. Asimismo, a partir del analisis de los
portales oficiales, se consultaron las redes sociales de cada secretaria para conocer su
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contenido, la actualizacién de su informacion, los seguidores y la interaccién con sus
usuarios.

En la segunda fase, efectuada en febrero de 2023 utilizando medios electrénicos, se
hizo una busqueda de informacién en las bases de datos Redalyc, Google Académico,
ResearchGate y Scopus para el periodo 2015-2022 de fuentes en inglés y en espafol para
elaborar un marco conceptual sobre la transparencia en sus dimensiones activa, pasiva y
proactiva. Esto para determinar de qué manera presentan la informacion los sujetos obli-
gados a hacerlo y saber si permite o no conocer a profundidad los resultados de las activi-
dades realizadas por las SESEA. De igual forma, se consultaron de nuevo las paginas ofi-
ciales y las redes sociales ya referidas para ubicar cambios significativos en su contenido,
actualizacion y seguidores; se compararon los nuevos con los hallazgos previos y se buscd
ubicar areas de oportunidad susceptibles de atencién y mejora en caso de que existieran.

Ademais de la introduccion, este articulo se integra con cuatro apartados y las con-
clusiones. En el primer apartado se hace un resumen de la creacion, las funciones y la in-
tegracion del SNA, los SEA y las SESEA, desde la perspectiva de su regulaciéon normativa.
En el segundo se exponen la alineacién y vinculacion del sNA a compromisos e instru-
mentos internacionales en materia de transparencia, acceso a la informacién y combate
a la corrupcion. En el tercero se analiza el concepto de transparencia en sus dimensiones
activa, pasiva y proactiva, y la manera como se contempla en la ley general vigente. El
cuarto apartado corresponde a los resultados, y en €l se presenta el analisis de la infor-
macion recuperada de las paginas oficiales de las SESEA, la PNT y sus redes sociales. La
principal conclusion que se obtiene es que no existe una armonizacion en los contenidos
de las plataformas electronicas, y, que la calidad, claridad e integracion de la informacion
limitan la manera como se socializa la funcién sustantiva de las SESEA y el conocimiento

que pueden tener los usuarios de las actividades y los resultados logrados.

Creacion de los sistemas anticorrupcién nacional y estatales

De acuerdo con lo que establece el articulo 113 de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos (CPEUM), el Sistema Nacional Anticorrupcion es «la instancia
de coordinacion entre las autoridades de todos los érdenes de gobierno competentes en
la prevencion, deteccidn y sancion de responsabilidades administrativas y hechos de co-
rrupcion, asi como en la fiscalizacién y control de recursos publicos» (Camara de Di-
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putados, 2023, p. 115). Otra forma de referirse al SNA es como el instrumento creado
por la CPEUM para coordinar a las autoridades de todos los niveles de gobierno y los
actores sociales a fin de prevenir, investigar y sancionar la corrupcion, asi como aumentar
la transparencia y fortalecer la confianza de los ciudadanos en las instituciones publicas
(Secretaria de la Funcion Publica, 2023; SNA, s.f.).

En tal sentido, dicha instancia esta integrada por diversas instituciones encargadas
del control y la fiscalizacion de los recursos publicos, el acceso a la informacion y la pro-
secucion y sancion de delitos. Asimismo, conforme al articulo 6 dela LGsNA, el sNA tie-
ne por objeto «Establecer principios, bases generales, politicas publicas y procedimientos
para la coordinacion entre las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno en la preven-
cion, deteccidn y sancion de faltas administrativas y hechos de corrupcion, asi como en la
fiscalizacion y control de recursos publicos» (Camara de Diputados, 2021b, p. 3).

Al mismo tiempo, a través de su cc, el SNA busca establecer una plataforma digital
que integre y conecte los diversos sistemas electrénicos de informacién gubernamental
utiles para el uso de datos estratégicos e inteligencia anticorrupcion (articulo 9, fraccién
x111 dela LGSNA).

Sobre dicha base, el cc, de conformidad con el articulo 10 de la LGSNA, se integra
por los titulares de la Auditoria Superior de la Federacion (AsF), la Fiscalia Especializada
en Combate a la Corrupcion, la Secretaria de la Funcion Publica (s£p), el Tribunal Fede-
ral de Justicia Administrativa (TFja), el Consejo de la Judicatura Federal (CJF), el Institu-
to Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales
(INATI) y el representante del Comité de Participacion Ciudadana (cpc) del sna, quien
lo presidira.

Como parte toral de este sistema, conforme a lo previsto en el articulo 24 dela LGs-
NA, la SESNA es un organismo descentralizado que forma parte de la administraciéon
publica federal, no sectorizado, con personalidad juridica y patrimonio propio, con au-
tonomia técnica y de gestion. Asimismo, cuenta «con una estructura operativa para la
realizacion de sus atribuciones, objetivos y fines».

Esta instancia, de acuerdo con el articulo 25 de la LGsNA, funge «como érgano de
apoyo técnico del Comité Coordinador del Sistema Nacional, a efecto de proveerle asis-
tencia técnica, asi como los insumos necesarios para el desempenio de sus atribuciones».

Asimismo, la fraccién 1 del articulo 36 de la misma ley establece que cada entidad federa-
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tiva debera poner en funcionamiento su respectivo sistema local anticorrupcion, con una
integracion y un funcionamiento equivalentes al de la SESNA.

Ahora bien, la SESNA, a través de sus distintos mecanismos de gobernanza, tiene la
atribucion de proponer politicas integrales en la materia, asi como de elaborar antepro-
yectos de metodologias e indicadores para evaluar el fendmeno de la corrupcion (articulo
35, fraccion 1v delaLGsNA).

En tal sentido, las SESEA y la SESNA tienen, de forma coordinada, un papel estratégico
en el desarrollo de anteproyectos de politicas anticorrupcion, asi como de modelos de
seguimiento y evaluacion; la administracion de plataformas digitales y sistemas de in-
formacion (si la legislacion local lo prevé) y en la articulacion de distintos tipos de meto-
dologias que generen inteligencia y evidencia que fortalezcan el combate a la corrupcion
en México. Todas estas actividades orientadas a la prevencion, deteccion, investigacion y
sancion de faltas administrativas y hechos de corrupcion desde una perspectiva sistémica
e integral

Para mayor precision, el articulo 35 de laLGSNA establece que las funciones mas re-
levantes del Secretario Técnico (sT) de la secretaria Ejecutiva (SE), en el marco de los SEa
como drganos de apoyo técnico e inteligencia a los cc, son:

1v. Elaborar los anteproyectos de metodologias, indicadores y politicas integrales para ser discuti-
das en la Comisién Ejecutiva y, en su caso, sometidas a la consideracién del Comité Coordinador;
v. Proponer a la Comision Ejecutiva las evaluaciones que se llevaran a cabo de las politicas integra-
les a que se refiere la fraccion v del articulo 9 de esta Ley, y una vez aprobadas realizarlas;

[...]

1X. Realizar estudios especializados en materias relacionadas con la prevencion, deteccion y di-
suasion de hechos de corrupcioén y de faltas administrativas, fiscalizacién y control de recursos
publicos por acuerdo del Comité Coordinador;

X. Administrar las plataformas digitales que establecerd el Comité Coordinador, en términos de
esta Ley y asegurar el acceso a las mismas de los miembros del Comité Coordinador y la Comisién
Ejecutiva;

x1. Integrar los sistemas de informacidn necesarios para que los resultados de las evaluaciones sean
publicas y reflejen los avances o retrocesos en la politica nacional anticorrupcion, y

x11. Proveer a la Comision Ejecutiva los insumos necesarios para la elaboracion de las propuestas

a que se refiere la presente Ley...
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En este orden de ideas, para asegurar la coordinacion de las acciones que realizan to-
dos los entes publicos que integran este sistema, el involucramiento de los diferentes sec-
tores de la sociedad y el control efectivo de las distintas manifestaciones de la corrupcion
en todos los niveles de gobierno, el cc aprobd el 29 de enero de 2020 la Politica Nacional
Anticorrupcion (PNA*), la cual se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 25 de
febrero de 2020.

La PNaA se articula en cuatro ejes estratégicos: 1) combatir la corrupcion y la impuni-
dad; 2) combatir la arbitrariedad y el abuso de poder; 3) promover la mejora de la gestion
publica y de los puntos de contacto entre gobierno y sociedad, y 4) involucrar a la sociedad
y el sector privado. Estos ejes rectores se integran en su conjunto por 4o prioridades que
buscan fortalecer las capacidades técnicas y sociales para controlar las condiciones que
inciden en la persistencia del fendmeno de la corrupcion en México (sNa, 2020b).

Para la articulacion de estos ejes estratégicos se definieron cuatro principios transver-
sales: 1) coordinacion institucional, encaminada a fomentar la vinculacion y el intercam-
bio de informacion en las tareas de prevencion, deteccion, investigacion y sancién de he-
chos de corrupcidn; 2) derechos humanos, dirigido a proponer esquemas de colaboracion
con organizaciones publicas y privadas especializadas en el tema con el objeto de abordar
la relacion que existe entre la prevalencia de actos de corrupcion y la vulneracion de estos
derechos; 3) gobierno abierto y participacion social partiendo de dos elementos esencia-
les, la transparencia gubernamental y la participacion de la sociedad civil, que permitan
la reduccién de la asimetria en la informacién y los riesgos de corrupcion, y 4) desarrollo
de inteligencia y aprovechamiento tecnoldgico, que contempla la estandarizacion, divul-
gacion y uso de herramientas adecuadas para el acceso a la informacién publica.

Finalmente, con el objetivo de apoyar el disefio, la formulacién y la implementacion
de las 32 politicas estatales anticorrupcion, la SEsNA desarroll6 la Guia de diserio de po-
liticas estatales anticorrupcion, con recomendaciones para la contextualizacion y la ali-
neacion de las PEA a la PNA. Esto con el objetivo de lograr una alineacién idonea entre
los criterios nacionales y la realidad especifica de cada entidad federativa. Por medio de
la integracion directa o indirecta de los contenidos de la PNA a los documentos estatales
' Véase https://www.sna.org.mx/2020/01/29/el-comite-coordinador-aprobo-por-unanimidad-la-

politica-nacional-anticorrupcion/
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se facilita la implementacidn, la evaluacion y el monitoreo de las politicas anticorrupcion
(SNA, 2020a).

Con lo anterior se buscé proveer a las SESEA los lineamientos necesarios para agili-
zar e impulsar la formulacién de sus respectivas PEA estableciendo los procesos generales
de recopilacion de informacidn, vinculacion con los sectores social y privado y el disefio
de la propuesta de la politica.

Vinculacion del SNA a los compromisos internacionales

en materia de transparencia, acceso a la informacion y combate a la corrupcion

La PNA representa una funcion del Estado que se busca desarrollar por medio de una
amplia gama de actividades —principalmente en forma de politicas publicas—, pues con-
templa la colaboracion de diversos actores estratégicos que intervienen al amparo de las
facultades que les otorgan los ordenamientos legales que los rigen, a la par de disposicio-
nes y lineamientos internacionales.

Esta serie de actividades anticorrupcion deben guiarse por una estrategia que propor-
cione la ubicacion organizacional de los mecanismos y las instituciones en el ambito de la
organizacién publica, asi como la cooperacion y coordinacion de actores institucionales
y politicos que permitan establecer acciones o entes de combate frontal a la corrupcién
(Martinez, 2018). Lo que conlleva, en este sentido, la justificacion de la existencia del sNa
como un ente que tendra el liderazgo en dicha tarea.

Lo ultimo implica plantear la corrupcion como un asunto de la agenda nacional, lo
cual obliga a pensar, disefiar e instrumentar su atencion desde la accion publica. En esto
la participacion y actuacion de los gobiernos e instituciones publicas no es suficiente, pues
se requiere también la participacion activa, responsable y comprometida de actores de los
sectores privado y social, asi como de la ciudadania en general.

En este marco de gobernanza y de disefio de politica publica, como parte del proceso
de formulacién de la PN A, se incorporaron las recomendaciones, los diagnosticos y estu-
dios realizados por organizaciones de la sociedad civil (0sc) e instituciones nacionales e
internacionales en torno a la problematica de la corrupcion.

En este orden de ideas, centrando el analisis en los ejes 3 (mejora de la gestion publica
y puntos de contacto entre gobierno y sociedad) y 4 (involucrar a la sociedad y el sector
privado) de la PNA mencionados en parrafos anteriores, éstos se alinean a otros instru-



mentos rectores, como la Guia de apertura de Bohdrquez y Garcia (2017), la Cumbre
Anticorrupcion de Londres 2016 y el Compromiso de Lima 2017.

En primer lugar, la Guia de apertura usando datos abiertos es un recurso que identi-
fica datos prioritarios, estaindares abiertos y casos de uso que los sectores publico, social
y privado pueden utilizar para hacer frente al fendmeno de la corrupcién. Elaborada en
2015, se basa en seis principios sobre como deben los gobiernos publicar su informacion,
a saber: 1) abierto por defecto; 2) oportuno y completo; 3) accesible y utilizable; 4) com-
parable e interoperable; 5) para mejorar la gobernanza y la participacion ciudadana, y 6)
para el desarrollo inclusivo y la innovacion.

En cuanto a promover un uso coherente de las tecnologias de la informacién en la
lucha contra la corrupcion, los ejes también se alinean con los compromisos derivados de
la Cumbre Anticorrupcion de Londres 2016 (Transparency International, 2016). Dichos
compromisos incluyen la identificacién y publicacion de datos centrales para clarificar la
infraestructura nacional de informacion asegurando que sean utiles para la ciudadania
y las organizaciones, asi como el uso de los activos de datos, en el entendido de que los
programas de informacion que generan los gobiernos deben mejorar la disponibilidad, la
calidad y el uso de los datos oficiales, para que sea mas facil su uso apropiado y efectivo.

Finalmente, con referencia en el numeral 17 del Compromiso de Lima,* los Estados
participantes se comprometieron a promover el uso de nuevas tecnologias que faciliten el
gobierno digital con el objeto de impulsar la transparencia, la interaccion de los ciudada-
nos y la rendicion de cuentas por medio del desarrollo de herramientas de identificacion,
deteccion, sistematizacién y monitoreo de procedimientos gubernamentales (OEA, 2018).

En este contexto, en el caso del eje 3 de la PNA, el contenido de dichos documentos
internacionales sirve como antecedente a diversas prioridades, principalmente la 21: cola-
boracién institucional e intercambio de informacidn para incrementar el contacto entre el
gobierno y la sociedad; la 24: generacion de un sistema unico de integracion de politicas
sociales y padron de beneficiarios, y la 28: implementacion de politicas de transparencia
proactiva y gobierno abierto para fortalecer la rendicién de cuentas y la vigilancia social.

Por lo que respecta al eje 4, sirven de antecedentes a la prioridad 32: implementacién
de politicas de transparencia proactiva y gobierno abierto para promover la participaciéon

2 Véase http://www.summit-americas.org/LIMA_COMMITMENT/LimaCommitment_es.pdf
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ciudadana; la prioridad 34: fomento y desarrollo de mecanismos colaborativos digitales
de participacion ciudadana para la articulacion de propuestas de combate a la corrupcion,
y la prioridad 38: adopcidn de politicas homogéneas de parlamento abierto en los poderes
legislativos federal y estatales.

Teniendo en cuenta las agendas que se impulsaron en los niveles internacional y re-
gional para combatir la corrupcion, la formulacion de la pNA considerd aquellos aspectos
que tuvieran un efecto directo en la atencién del fenémeno en México, y también con
respecto a los compromisos que como pais ha asumido. De esa manera, la PN A no se con-
centra en aspectos inherentes a la realidad y problematica de México, sino que se relaciona
con agendas internacionales de atencién a la problematica de la corrupcion.

La transparencia: su concepto

Retomando el tema del apartado anterior, los instrumentos internacionales descritos tie-
nen como elemento comun el impulso a los mecanismos de transparencia para la dispo-
sicién de datos e informacion oficial, haciendo especial énfasis en la colaboracion con el
sector social y la participacion ciudadana.

Si bien es cierto que en la literatura especializada no existe una definicién unica de
transparencia, en este articulo se toma como punto de partida la perspectiva de organis-
mos internacionales especializados en el tema. Para Transparencia Internacional, se trata
principalmente de la apertura que deben tener las instituciones a la revelacion clara de su
informacién como una directriz que sigan sus integrantes, quienes tienen el deber de ac-
tuar de forma visible, predecible y entendible para promover la participacién y rendicion
de cuentas (Transparency International, 2009).

La Organizacioén para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (0CDE) define la
transparencia como un ambiente en el cual las agencias ponen a disposicion del publico
de manera comprensible, accesible y oportuna la informacién relacionada con sus activi-
dades y funciones propias (0 CDE, 2008). Por su parte, el Centro de Investigacion sobre la
Corrupcion U4 considera que la transparencia es la cualidad de ser abierto, comunicativo
y responsable, asi como el deber de actuar visiblemente y de forma entendible (U4 An-
ti-Corruption Resource Centre, s.f).

Al mismo tiempo, especialistas en el tema han acufiado sus propias definiciones de
transparencia. Segiin Bauhr y Nasiritousi (2012), consiste en revelar informacién notable
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para evaluar las instituciones. Ello requiere una actitud abierta sobre las acciones y de-
cisiones que se han tomado, lo cual indica el grado en que el principal —el ciudadano, a
nombre de quien el agente supuestamente actia— puede monitorear y evaluar las accio-
nes del agente.

Por lo tanto, la transparencia se basa en la existencia o no de informacién sobre lo
que son, hacen, utilizan y producen las dependencias de gobierno (Fox, 2007), y en un
compromiso que establece una organizacion gubernamental de dar a conocer al publico
la informacidn existente sobre un asunto en particular, excepto la clasificada como confi-
dencial (Vergara, 2008). De esta manera, la adopcion de la transparencia deviene en la ca-
racteristica institucional de abrir su informacion al escrutinio ptblico mediante sistemas
de clasificacion y difusion que reducen los costos de acceso a la que produce el gobierno
(Ugalde, 2002).

En un sentido mas amplio, segtin Guerrero (2008) la transparencia se puede abordar
de tres maneras, de acuerdo con la connotacién que se le dé a la palabra: como cualidad de
un objeto, como atributo de un sujeto o como un grupo o coleccion de sujetos.

Si se hace referencia a un objeto, es transparente cuando permite el paso de la luz y
deja ver otros objetos que se encuentran alrededor; como atributo de un sujeto, se consi-
dera que es transparente si se muestra tal como es y nada oculta, es decir, franco o abierto.
Finalmente, si se trata de un grupo o coleccién de sujetos —empresas, organizaciones
no gubernamentales, instituciones publicas—, son transparentes cuando hacen publica
la informacién sobre su funcionamiento, procedimientos internos, origen y aplicacion
de recursos, entre otros aspectos. En este tltimo caso, una institucion es transparente
cuando personas internas o externas pueden acceder a la informacién que necesitan para
formarse una opinion sobre el comportamiento del agente —por ejemplo, el gobierno—.
Estos datos estan disponibles para que el principal —el ciudadano— sea capaz de buscarla
y consultarla (Lindstedt y Naurin, 2010).

Ahora bien, un elemento fundamental de la transparencia es la participacion activa
del principal, ya que la informacién que emiten las instituciones publicas no puede ser
limitada a la mirada de los ciudadanos. Atento a ello, la transparencia no es en si un asunto
de tramites formales para conocer qué hace el Estado, sino que tiene como elemento de
validez el derecho de los gobernados a controlar, vigilar y evaluar el ejercicio del poder
publico (Uvalle y Garcia, 2011).
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Conforme a lo anterior, la transparencia es «un instrumento limitado, acotado, es-
pecifico para el mejoramiento de las relaciones y comunicaciones entre actores plurales,
en un contexto democratico, es decir de disensos, pluralidad valorativa, racionalidad li-
mitada» (Arellano, 2007: 37). Para las relaciones entre estos actores plurales, la transpa-
rencia es un sistema integrado por elementos de oferta y demanda que interactian y se
complementan entre ellos. En el primer caso, el oferente, que se identifica como el que
produce genera y establece los procedimientos para proporcionar informacién publica, y
en el segundo, el demandante, que incluye a los que solicitan el acceso a la informacion del
gobierno y utilizan las plataformas de internet para obtenerla (Cejudo et al., 2011).

Estos oferentes y demandantes pueden formar parte de dos estrategias para promover
la difusion de datos publicos (Fox y Haight, 2014); la primera en el sentido de que median-
te un marco normativo se obligue a instituciones publicas y privadas a mantener cierta
informacion especifica de manera estandarizada, y la segunda requiere que los ciudada-
nos tomen la iniciativa y hagan solicitudes de informacién, ya sea de manera individual o
a través de organizaciones civiles que generan su propia informacién sobre el desempefio
gubernamental.

Las estrategias a las que se hace referencia forman parte integral de las politicas o
acciones gubernamentales destinadas a mantener un flujo constante de informacién pu-
blica oportuna, completa, relevante y verificable que permita conocer, entender y evaluar
la accién gubernamental como una forma de reducir las probabilidades de corrupcion e
incrementar la confianza y cooperacién tanto entre instituciones como con la sociedad
(Arellano, 2007; Cejudo, 2019; Lopez-Ayllon, 2017).

No obstante el cimulo de definiciones anteriores, en este articulo se considera que la
presentada por Grimmelikhuijsen y Welch (2012, p. 563) es la mas exhaustiva. Para ellos,
la transparencia es «la solicitud de informacién por una organizacién que permite a los
actores externos monitorear y evaluar el funcionamiento y el desempefio interno».

Por lo tanto, la transparencia es una herramienta que se pone a disposicion de los ciu-
dadanos para que contribuyan a la disuasion frente a la corrupcion (Puente, 2018), pues
permite conocer la operacion de los entes publicos por medio de la difusion periddica, or-
denada, sistematizada y detallada de la informacion (Herrera et al., 2017), por lo que debe
ser un proceso sencillo para los ciudadanos, sin tramites formales (Uvalle y Garcia, 2011).



Tipologias de la transparencia

Si bien la transparencia se relaciona con poner a disposicion de los interesados la infor-
macion que emana de los entes publicos a través de paginas o plataformas electrénicas o
por cualquier otro medio, en cumplimiento de una obligacién impuesta por ley, esto no
implica que se logre obtener informacion trascendente o los datos oficiales de interés. Por
el contrario, se ponen obstaculos a los interesados para que no puedan discernir facilmen-
te acerca de los resultados de la gestion publica, y se les obliga a recurrir a mecanismos de
consulta para obtener dicha informacion en los lapsos y términos que esto conlleva.

Esto porque los datos que se generan a partir del quehacer de las instituciones pu-
blicas deben tener la cualidad de que permitan identificar, conocer, entender y evaluar la
accion gubernamental (Lopez-Ayllon, 2017). Asimismo, deben responder al deber inelu-
dible de los mandatarios o gobernantes de llevar a cabo sus acciones de manera publica, lo
que se convierte en un mecanismo de control del poder y da a las instituciones legitimidad
democratica (Villanueva, 2008).

En este aspecto, aqui se abordan primeramente dos grandes dimensiones de la trans-
parencia, la activa y la pasiva, tomando en cuenta el modo como la informacion oficial se
pone a disposicion de los interesados. Antes de analizar estas dimensiones cabe mencionar
que algunos autores consideran que son similares la transparencia activa y la proactiva,
cuando aluden a la revelacién y difusién de informacion por parte de los sujetos obligados
sin que medie una solicitud previa; empero, hay elementos que permiten diferenciar un
tipo de transparencia del otro, lo cual depende del tipo de informacién que se presente,
como se ve mas adelante.

Mabillard y Zumofen (2016, p. 2) identifican la transparencia activa como la difusién
voluntaria de informacién que proporciona el Estado, es decir, la comunicacién de datos
a una audiencia amplia en cumplimiento de una obligaciéon (Mabillard y Zumofen, 2016,
Pp- 12-13) y que de manera proactiva el gobierno decide revelar por si mismo.

Ferreiro considera que la transparencia activa es la difusion de informacién de carac-
ter obligatorio, en los términos y la periodicidad que establece la ley acerca de la gestion
publica (citado en Sosa, 2011). Para Fox (2007) la transparencia proactiva es la disemina-
cion de informacion por parte del gobierno sobre sus funciones y desempeno. Darbishire
(2010, p. 3) cree que la transparencia proactiva se logra por iniciativa del ente publico,
sin que medie una solicitud al respecto, utilizando medios de acceso general como radio,
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television y paginas electronicas oficiales, entre otros.> Por su parte, Pérez et al. (2014)
consideran que la transparencia proactiva es una extension de informacion clave de los
organismos, de cdmo operan, sus politicas y como solicitar informacion. Finalmente, si
bien Mendel (2003) no hace referencia expresa a los términos de transparencia «activa»
o0 «proactiva», dice que los gobiernos deben publicar y difundir categorias clave de infor-
macion incluso sin que medie una solicitud, y que tal informacion debe incrementarse a
la par de los avances tecnoldgicos disponibles, asi como procurar la apertura a la informa-
cion de los entes publicos.

En este contexto, no puede omitirse la posicion del Instituto Nacional de Transpa-
rencia, Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales (INA1), que define la
transparencia activa como la «Publicacion de informacion en la Plataforma Nacional de
Transparencia (PNT) y en el sitio electrénico de las instituciones que corresponda en
cumplimiento a las obligaciones de Transparencia» (INAI, 2022, p. 10), y la transparencia

proactiva como:

Identificacién, generacién, publicacién y difusiéon de informacién til, adicional a la establecida
con caracter obligatorio por la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
(LgTA1P) yla Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LETAIP), que per-
mite la generacién de conocimiento publico que atiende necesidades especificas de un sector de la

sociedad determinado (INATI, 2022, p. 10).

A partir de la revision anterior, se podria decir que la transparencia activa se centra en
el cumplimiento de los sujetos obligados de su obligacion de presentar informacién como
un imperativo de la ley. Y, como afirma Cejudo (2019), que esta modalidad incluye todas
y cada una de las obligaciones previstas en los ordenamientos juridicos, cominmente
conocidas como informacién publica de oficio. Empero, él mismo hace la distincién de
la transparencia proactiva, a la que considera como un subconjunto de informacién que,
aun cuando se pone a disposicién de manera voluntaria —de forma activa—, no forma
parte de las obligaciones que establece la ley (Cejudo, 2019, p. 358).

En lo que respecta a la transparencia pasiva, ocurre en el momento en que un ciuda-

3 Darbishire (2010) dice que el término »proactivo» equivale a «activo» en Estados Unidos.
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dano hace una solicitud de informacién (Mabillard y Zumofen, 2016: 3); cuando un indi-
viduo solicita y recibe informacion* (Darbishire, 2010, p. 3); al cumplir con la obligacién
de entregar informacion a los ciudadanos que la requieran; cuando se tiene acceso opor-
tuno a la informacioén publica (Ferreiro, citado en Sosa, 2011), y si una institucién cumple
con el compromiso de responder a la solicitud de un ciudadano de un tipo especifico de
informacion a la que de otra manera no podria acceder’ (Fox, 2007).

Ahora bien, a nivel nacional e internacional la modalidad de transparencia activa se
establece en diversos ordenamientos. En primer término, en las declaraciones conjuntas
de los relatores para la libertad de expresion de la Organizacion de las Naciones Unidas
(oNv). La Organizacién de los Estados Americanos (0OEA) y la Organizacién para la Se-
guridad y la Cooperacion en Europa (0SCE) imponen a los Estados la obligacion de su-
ministrar al publico la mayor cantidad posible de informacién en forma oficiosa de mane-
ra completa, accesible, comprensible y actualizada (OEA, 2010). La OEA precisa ademds
que «las autoridades publicas deberan tener la obligacion de publicar de forma dindmica,
incluso en la ausencia de una solicitud, toda una gama de informacién de interés publico;
y que se estableceran sistemas para aumentar, con el tiempo, la cantidad de informacion
sujeta a dicha rutina de divulgacién» (2010, p. 9).

Al mismo tiempo, la Ley Modelo Interamericana sobre Acceso a la Informacién Pu-
blica y su guia de implementacion establece en su numeral 8 del apartado 11 que «Toda au-
toridad publica debera adoptar y diseminar de manera amplia, incluyendo la publicacién
a través de su pagina de Internet, un esquema de publicacion aprobado por la Comision
de Informacién» (OEA, 2012: 15), y que «la autoridad debera tomar en consideracion el
interés publico [...] de divulgar informacion proactiva a los efectos de minimizar la nece-
sidad de que los individuos presenten solicitudes de informacién» (OEA, 2012: 16).

En este sentido, la LGTAIP establece en su articulo 70 las obligaciones de transparen-
cia comunes que los entes publicos y privados deben cumplir en sus respectivos medios
electrénicos —transparencia activa—, mientras que en el diverso 56 de la misma ley se
+ Darbishire (2010) se refiere a la transparencia pasiva como reactive disclosure o divulgacién re-
activa.

s Fox identifica esta transparencia pasiva como demand-driven, o sea la impulsada por la demanda

de un ciudadano.
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menciona la emision de politicas de transparencia proactiva para incentivar la publica-
cion de informacion adicional a la contemplada en la ley de mérito (LGTAIP, 2022).

Conforme a lo ya dicho, y en relacién con la hipdtesis de trabajo planteada en este
articulo, la revision de las paginas oficiales de las SESEA no se limité a la revelacion de
informacién de caracter obligatorio prevista en las respectivas leyes de transparencia —
dimension activa—, sino que incluyd datos, informes, estadisticas, reportes, planes y toda
aquella informacion que pudiera ser de interés para la ciudadania en general y que per-
mita tener una vision mas amplia de sus funciones, actividades, desempeno y resultados.

En concordancia con lo anterior, respecto de la informacién que se presenta en los
portales oficiales de los sujetos obligados y en la PNT, si bien es resultado de las obliga-
ciones de transparencia previstas en la ley y usan formatos predisefiados y estandarizados
—transparencia activa—, esta informacion por si misma no permite de manera sencilla
saber si los programas, las politicas o los procedimientos han logrado paliar la necesidad
social de mitigar o inhibir la corrupcidn y cumplir la funcién sustantiva encomendada.

De ahi la importancia de usar las plataformas electrénicas de las SESEA como un
medio de difusion de sus resultados en el desempefio de su funcién institucional, las ac-
tividades de vinculacion con partes interesadas como el sector privado, la academia y or-
ganizaciones sociales, asi como el estado que guarda la formulacion e instrumentacion
de politicas anticorrupcion locales. Esto debido a que, una vez que han cumplido con las
obligaciones de transparencia activa, las SESEA cuentan con plena libertad de revelar, pre-
sentar y difundir toda aquella informacién que consideren conveniente para los interesa-
dos, lo que podria equipararse a un «acceso intencional» de informacién gubernamental
(Meijer et al., 2012).

En este orden de ideas, la utilizacion de los portales de internet en los sistemas locales
contribuye al cumplimiento de las prioridades que integran los ejes 3 y 4 de la PNaA antes
descritos, principalmente con la instrumentacion de politicas de transparencia proactiva,
tanto para fortalecer la rendicion de cuentas como para la participacién ciudadana, sin
dejar de lado un mayor contacto entre el gobierno y la sociedad.

Antes de entrar en el andlisis y la interpretacion de los hallazgos de esta investigacion,
se debe destacar que tanto el SNA como los SEA son mecanismos de coordinacion entre las
distintas instituciones que los integran, por lo que no son sujetos obligados en los térmi-
nos de las respectivas leyes generales y estatales de transparencia y acceso a la informacion
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publica. Por lo tanto, en razén del objetivo descrito en el preambulo de este articulo, la
consulta de informacion se encuadro en las paginas electronicas de las SESEA y no en las
paginas oficiales de sus respectivos integrantes.

Hallazgos identificados y resultados

Una vez establecidos el contexto de la génesis y los antecedentes generales de la pNA y
su objetivo, en el periodo del 2 al 13 de mayo de 2022 se llevd a cabo una consulta en las
paginas oficiales de las SESEA de las 32 entidades federativas del pais centrada en datos
estadisticos, informes y planes de trabajo, periddicos oficiales, redes sociales, plataformas
digitales, asi como mediante la solicitud de informacién por conducto de la PNT, en su
caracter de sujeto obligado, para luego hacer una nueva consulta en febrero de 2023 con
el fin de comparar la informacién obtenida y determinar avances, rezagos o retrocesos en
relacion con la previa.

A partir de lo anterior se pudieron establecer una serie de hallazgos que permiten
conocer la forma en que las SESEA pretenden lograr —de manera activa y proactiva— la
socializacion de sus actividades y difundir los resultados de ellas. Estos hallazgos se con-
centraron en cinco dimensiones de andlisis: 1) acceso y contenido de las paginas oficiales;
2) proyecto o avances en el programa de implementacion (p1); 3) plataforma digital estatal
(PDE); 4) establecimiento y seguimiento de indicadores, y 5) utilizacion de redes sociales
como medio de difusion de actividades.

Acceso y contenido de las paginas oficiales
En la primera fase de la revision de las paginas no se pudo tener acceso ala sEsea de Baja
California (https://www.seseabc.gob.mx/), aunque tiene un dominio asignado y la pagina
de transparencia del estado® proporciona un enlace para ella; sin embargo, en su momento
la pagina no existia. Y lo mismo ocurrié con las paginas de las secretarias ejecutivas de
la Ciudad de México y el estado de Hidalgo, a las que no se pudo ubicar en la fecha de
consulta; en febrero de 2023, la pagina de la Ciudad de México continud en la misma si-
tuacion y en la de Tamaulipas no habia ningtn tipo de informacion.

Cada una de las paginas consultadas tenfa un contenido significativamente distinto,

¢ Se puede consultar en http://www.transparenciabc.gob.mx/Areas/resultadoBusqueda/?id=60
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y también lo era el formato de su sitio web, especialmente en las opciones de la barra su-

perior del menu —quienes somos, SEA, comité coordinador, PEA, PDE, normatividad,

transparencia, repositorio, contacto, etcétera—, las imagenes y su contenido. En algunos

estados con PEA o PI aprobados se pudo acceder al documento oficial e incluso a las actas

de comité coordinador en que se aprueban y el periddico oficial del estado donde fueron

publicadas. De manera resumida, las principales diferencias de contenido en las paginas

oficiales fueron:

1.

Ment de opciones: estructura de la St y del comité coordinador, integrantes, actas
de sesiones y calendarios, documentos oficiales, memoria documental, normativa y
transparencia, entre otras.

Politicas estatales anticorrupcion y, en su caso, programas de implementacion apro-
bados: 11 PEA y PI aprobados, 15 PEA aprobadas, 3 PEA en retroalimentacion y 3
PEA en proceso de elaboracion.” Sélo en el caso de Aguascalientes la PEA se tuvo que
consultar en la pagina del Comité de Participacion Ciudadana de la entidad, mientras
que en el de Tabasco no se pudo encontrar el p1.

Acceso a los planes de trabajo, informes anuales de actividades y actas tanto del co-
mité coordinador como de la secretaria ejecutiva.

Documentos, informacién o datos sobre mesas de trabajo, actividades, gestiones o
instrumentos utilizados en la integracién de la PEA o el P1.

Contador de visitas o descargas de documentos de la pagina; en los casos de Baja Ca-
lifornia, Baja California Sur, Estado de México, Tabasco y Jalisco, permiten conocer
el nimero de visitas, y en el de San Luis Potosi, las descargas de su PEA.

Acceso directo a las redes sociales Facebook, Twitter (hoy x), Instagram o YouTube.
En el caso de Tamaulipas la informacion de la SESEA esta contenida en un enlace
de la pagina oficial del gobierno del estado,® y los datos adicionales que contiene se
limitan a programas de trabajo y la fundamentacion legal de su funcién sustantiva.
Cabe mencionar que en la revisién algunas paginas no permitian el acceso a seccio-

nes como informes anuales de actividades, indicadores o plataforma digital estatal; y se

7 Dato recuperado el 21 de febrero de 2023 de https://www.sna.org.mx/politicas-estatales-antico-

rrupcion/

8 Se puede consultar en https://www.tamaulipas.gob.mx/seat/
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encontraron datos no actualizados respecto a la fecha de la consulta. La falta de una es-
tructura armonizada en la presentacion y los contenidos de las paginas dificulté establecer
un mismo criterio de revisién y hacer la comparacion entre las diversas SESEA.

Proyecto o avances en el programa de implementacion (p1)

En relacion con el avance y la aprobacion de sus respectivos cc de los p1 de su PEA, los
estados de Baja California Sur, Campeche, Estado de México, Guanajuato, Jalisco, Puebla,
Sinaloa, Tabasco, Quintana Roo, Veracruz y Zacatecas ya cuentan con sus respectivos PI
aprobados,® mientras que en el resto de las entidades con PEA aprobada varia la informa-
cion sobre su grado de avance, sus actividades o la situacion de sus p1.*°

En el resto de los estados las situaciones de los P1 que se pudieron identificar fueron
las que aparecen en el cuadro 1.

De acuerdo con los datos mostrados, mientras que en el lapso comprendido entre la
primera revision y la segunda los estados avanzaron en la formulaciéon de metodologias y
la realizacion de actividades para la integracion de los p1, que en algunos casos concluye-
ron con su aprobacién y publicacion, en otros la situacién en mayo de 2022 sigui6 siendo
la misma e incluso no se encontraron datos que permitieran dilucidar la situacion en
febrero de 2023. Cabe mencionar que sélo un numero reducido de SESEA incluyen en sus
paginas oficiales informacion sobre las actividades de formulacidn, integracion o difusion
de los p1, incluyendo multimedia o documentos sobre mesas de trabajo e instrumentos
aplicados.

Plataforma digital estatal

En lo que concierne al disefio de una Plataforma Digital Estatal (PDE) o el grado de in-
terconexion con la Plataforma Digital Nacional (PDN), se encontré que la mayoria de los
estados cuentan con avances. Dichas plataformas se integran por seis sistemas: 1) evolu-
cién patrimonial, de declaracién de intereses y constancia de presentacion de declaraciéon
fiscal; 2) servidores publicos que intervienen en los procedimientos de contrataciones pu-
9 Véase https://www.sna.org.mx/politicas-estatales-anticorrupcion/

1 Dato recuperado el 21 de febrero de 2023 de https://www.sna.org.mx/politicas-estatales-antico-

rrupcion/
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Cuadro 1| Situacion de los programas de implementacion de los estados

en mayo de 2022 y febrero de 2023

..................................................................................................

Entidad federativa

Aguascalientes

Baja California Sur

Coahuila

Durango

Situacién de P1 en mayo de 2022
El plan de trabajo 2022 del comité coor-

dinador (cc) (https://www.seaaguasca-

lientes.org/documentos/PTA_CCE_2022.

pdf) contempla como objetivo vigilar la
implementacién y el cumplimiento de la
PEA.

Cuenta con una presentacion de la
metodologia para el programa de
implementacion de la PEABCS (https://
drive.google.com/file/d/10-0oamsruTu-
Qacfpkxctepj-pxldixivs/view) y con un

apartado en su pagina oficial para pro-

puestas en el proceso de implementacion

(Se traté de tener acceso, pero la pagina
no existe).

Sin datos sobre el proceso o avances.

Sin datos sobre el proceso o avances.

Situacion de pi en febrero de 2023

Sin datos sobre el proceso o avance.

En enero de 2023 se publicé su PI
en https://drive.google.com/file/d/
1voEkEbsAfzewyrezHIROrharrrel-

atkp/view

Conforme a la pagina 29 del infor-
me de labores de 2022 (https://
www.seacoahuila.org.mx/cc/
informes/2022-informe-anual/In-
formecc-2022.pdf), el programa de
implementacion se encuentra en
proceso).

El 17 de enero se reiniciaron los tra-
bajos de elaboracién del pi de la
PEA  (https://secretariaejecutivas-
ladurango.gob.mx/wp/2023/01/18/
seguimiento-a-programa-de-imple-

mentacion-de-la-pea/).
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Entidad federativa Situacién de P1 en mayo de 2022

Guanajuato

Jalisco

Michoacan

Nayarit

En abril de 2022 se realizaron las mesas
técnicas de implementacion de la politica
estatal anticorrupcion (https://docs.
google.com/forms/d/e/1FalpQLsfyjsfru-
VHjp_pobmmlzQDbovGw76vqguzwoBrc_
zwy-jfoezA/closedform).

En el informe de actividades del cc

de 2021 (https://www.sesaj.org/sites/
default/files/2021/programa_trabajo/
PTA_cC_2021-Documento.pdf) se hace
referencia a las actividades para la formu-

lacion del plan de implementacién del pi

(pagina 9).

En el plan de trabajo anual 2022 de la
SESEA se contempla la actividad 1. Elabo-
racion de la metodologia para el disefio
del programa de implementacién de la
politica estatal en la materia (https://
sistemaanticorrupcion.michoacan.gob.
mx/documentos/secretaria-ejecutiva/pro-
gramas-informes/programas-trabajo/Pro-
grama%20Anual%20de%20Trabajo%20
2022%20SESEA.pdf).

Por acuerdo cc-15/06/2021.05 del 15 de
junio de 2021, se aprueba la metodologia
para el disefio del programa de implemen-
tacién de la politica estatal anticorrupcién
de Nayarit (https://www.seslan.gob.mx/

Comite_Coordinador/cocoo62 »

Situacién de p1 en febrero de 2023
Publicada (https://drive.google.
com/file/d/1n-FzzqxexjFvkp 8blFsy-

gs3lrcmaqQabg/preview).

Aprobado el 15 de diciembre de 2022
(https://periodicooficial.jalisco.gob.
mx/sites/periodicooficial.jalisco.
gob.mx/files/12-15-22-vii.pdf).

El11 de enero de 2023 se presenta-
ron el plan de implementacién y los
lineamientos de la PEAJAL, que se
encuentra en proceso (https://sesa;.
org/COMUNICAD0%2001/2023).

Sin datos sobre el proceso o avan-

ces.

Sin datos sobre el proceso o avan-

ces.
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Entidad federativa Situacién de P1 en mayo de 2022

Oaxaca

Sinaloa

Sonora

Tabasco

> Metodologia: https://www.seslan.gob.
mx/Comite_Coordinador/coc0062).

Sin datos sobre el proceso o avances.

Se emite en marzo de 2021 la metodologia
para elaborar el programa de implemen-
tacion de la politica estatal anticorrupcién
de Sinaloa (https://www.seseasinaloa.
gob.mx/_files/ugd/3052be_1b731a6a41da-
48d68a186946hsscocsc.pdf):

Conforme a la calendarizacion, se plane6
tener listo el PI en noviembre 2021.

El programa de trabajo anualdel cc
2021-2022 (p. 36) establece el analisis, la
aprobaciony publicacién del programa
de implementacién de la PEA.

En el informe anual del comité coordi-
nador 2020-2021 se incluye la «Propuesta
de metodologia para la elaboracién del
programa de implementacion de la PEA
del comité coordinador»; sélo prevé fases,
no fechas.

Para el ejercicio 2022 se prevé generar la
metodologia que sentara las bases para
disefiar el Programa de Implementacién

de la Politica Estatal Anticorrupcion. >

Situacion de pi en febrero de 2023

Por acta de la tercera sesién ordina-
ria del comité coordinador del 16 de
agosto de 2022, se presento (p. 7) el
informe de avance de las gestiones
de infraestructura para la imple-
mentacion de la plataforma digital
estatal.

El17 de febrero de 2023 se aprueba
elpi1 delaPEA Sinaloa (https://
www.seseasinaloa.gob.mx/post/
se-aprueba-el-programa-de-im-
plementaci%c3%B3n-de-la-pol%-
C3%ADtica-estatal-anticorrupci%-

€3%B3n-pipea).

Sin datos sobre el proceso o avan-

ces.

Aprobada (https://www.sna.org.
mx/wp-content/uploads/2023/01/

PI_PEA-TAB.pdf).



Entidad federativa Situacion de P1 en mayo de 2022 Situacién de pi en febrero de 2023
> Esta se basara en cuatro subprogra-
mas (uno por cada eje estratégico) para
definir las estrategias, lineas de accién e
indicadores de desempefio para evaluar
el proceso de implementacion (p. 66
del informe anual del cc del SEA 2021).
(https://drive.google.com/file/d/1JelkHu-
fomxxoasonamumhs7ohrfigPEG /view).

Tlaxcala Sin datos sobre el proceso o avances. La pagina 18 del informe anual de

actividades del comité coordinador,

en su punto 3.1 Programa de Imple-
mentacion de la PEA del Estado de

Tlaxcala, menciona las actividades

realizadas hasta la fecha para el i

(https://saetlax.org/informeanual _

cc_2022v4/).

Veracruz

El 16 de febrero de 2022 inician los
trabajos para la integracion del pro-
grama de implementacién de la PEA

Veracruz (http://seseav.veracruz.gob.

Aprobada (http://seseav.veracruz.
gob.mx/wp-content/uploads/
sites/35/2022/06/PI_PEAV_Prime-
ra-Etapa_VF.pdf).

mx/2022/02/16/inicio-a-los-trabajos-pa-
ra-la-integracion-del-programa-de-imple-

mentacion-de-la-politica-estatal-antico-

Zacatecas

rrupcion-de-veracruz/).

Sin datos sobre el proceso o avances.

Aprobada (https://www.seseazaca-

tecas.org/documento-pipea/).

Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de las paginas oficiales de las SESEA de las entidades mencionadas.
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blicas; 3) servidores publicos y particulares sancionados; 4) informacién y comunicacion
con el Sistema Nacional y el Sistema Nacional de Fiscalizacion; 5) denuncia publica de
faltas administrativas y hechos de corrupcion, y 6) informacién publica de contrataciones.
El estado en que se encuentran las plataformas por entidad federativa se presenta en el
cuadro 2.

En el cuadro 2 puede verse que la mayoria de los estados cuentan con avances en la
integracion de informacién en sus PDE, pues la mayor parte de los apartados previstos
en las plataformas estatales permite el acceso a las opciones «Declaracion de situacion
patrimonial y de intereses», «Servidores que intervienen en el proceso de contratacion»,
«Sanciones» o «Denuncias», mientras que en otros casos la plataforma no existe o no hay
un medio de interconexién con la PDN. Cabe aclarar que el analisis de este apartado se
limité a conocer el grado en que las SESEA han procurado integrar en sus paginas oficia-
les un portal digital con acceso para los interesados como una practica de transparencia
proactiva, pero no como una obligacion impuesta por la legislacion aplicable.

Establecimiento y seguimiento de indicadores

Por lo que respecta a establecer indicadores y el seguimiento, la primera situacion percibi-

da es que no todas las paginas de las SESEA tienen un apartado especifico donde consultar

obligaciones de transparencia, es decir, que sea propio e independiente de la PNT y permi-
ta acceder con mayor facilidad a dichos datos. Por eso fue necesario buscar la informacién
directamente en la mencionada plataforma, en la cual se advirtieron cuatro situaciones:

1. No se encontré un criterio o una metodologia uniforme para la construccion de in-
dicadores de ninguna de las dimensiones. Ademas, ninguna pagina menciona el pro-
cedimiento con que se crearon los indicadores.

2. La mayor parte de los indicadores se centran en aspectos de gestion de las SESEA,
pero no en los resultados de su funcién sustantiva.

3. Los dmbitos de medicion de los indicadores varian notablemente entre las SESEA.
Por ejemplo, Aguascalientes mide el porcentaje de la PEA; Baja California, el porcen-
taje de avance de mecanismos de prevencion por faltas administrativas; Chiapas, el
portal web actualizado; Guanajuato, el nimero de estudios realizados en materia de
prevencion, disuasion y deteccion de hechos de corrupcion; Hidalgo, el porcentaje de
productos técnicos en materia de combate a la corrupcion realizados; Nuevo Ledn,



Cuadro 2 | Situacion de las plataformas digitales estatales
enmayode2o2ayfebrerode2o2s ...
Estado Situacién de PDE en mayo de 2022
Aguascalientes Tiene habilitada las opciones de «De-
claracion de situacion patrimonial y de
intereses», «Servidores que intervienen en
el proceso de contratacién» y «Denuncias»
(https://plataformadigitalestatal.org/
Publica/index.html).

Baja California No se tuvo acceso.
Baja California Sur En la opcion de «Soy ciudadano» sélo
funcionan las opciones de la declaracién
patrimonial y de intereses (las opciones
de servidores que intervienen en los pro-
cesos de contratacion, servidores publicos
y particulares sancionados, informacion
de comunicacién del SNF, denunciasy
contrataciones publicas, se encuentran
deshabilitados).

En la opcidn «Soy funcionario» las opcio-
nes «Declaracion de situacion patrimonial
y de intereses», «Servidores que intervie-
nen en los procesos de contratacion» y
«Servidores publicos y particulares san-
cionados» estan habilitados para acceder.
Campeche Soélo cuenta con una plataforma, depen-
diente de la contraloria gubernamental,
para la declaracién patrimonial y de
intereses. No esta enlazada con laPDN
(http://www.contraloria.campeche.gob.

mx/index.php/programas-y-acciones/de >
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Situacion de PDE en febrero de 2023
Se encuentran habilitadas las
opciones «Servidores publicos

y particulares sancionados» y
«Contrataciones publicas», lo que
proporciona cinco de seis opciones
disponibles.

No se ubico en la pagina informa-
cioén al respecto.

En la opcién «Soy ciudadano» sélo
funcionan las opciones de la decla-
racion patrimonial y de intereses y
la de servidores que intervienen en
los procesos de contratacion.

En la opcién «Soy funcionario»
siguen habilitadas las mismas

opciones.

Sin datos sobre el proceso o avan-

ces.
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Estado

Chiapas

Chihuahua

Coahuila

Situacion de PDE en mayo de 2022

> claracion-patrimonial).

Elinforme de labores 2020 del cc men-
ciona las actividades relacionadas con la
plataforma digital. http://www.saecam-
peche.org/wp-content/uploads/2021/07/

Inf-Anual-cc-Rev.-final.pdf

Implementa el Sistema Electrénico Estatal

del Estado de Chiapas (SEE). (https://see.
sesaech.gob.mx/).

Los sistemas que la integran se en-
cuentran habilitados, pero Unicamente
incluyen informacion general. Estan
pendientes la definicion y la captura de
informacion.

Presenta avances de la Plataforma Digital
Estatal e informacion sobre integracion

y funcionamiento. Enlaza a una pagina
independiente (https://secretaria.antico-

rrupcion.org/plataforma-digital-estatal/).

La pagina cuenta con un apartado del
Sistema Estatal de Informacidn, identifi-
cado como «Sistema de inteligencia para
construir integridad y combatir la corrup-
cién, que creara valor para el gobiernoy la

sociedad, a partir de grandes cantidades >

Situacion de PDE en febrero de 2023

Habilitadas en su totalidad; sin
embargo, los tres primeros moédulos

enlazan directamente con la PDN.

Declara que «Esta pagina se en-
cuentra mejorando constantemente
sus funciones, por lo que se encuen-
tra en versién Beta Solamente la
seccion referente a <Declaraciones>
y <Servidores publicos en contrata-
ciones> contiene datos reales». Las
opciones «Sancionados», «Fiscaliza-
cién», «<Denuncias» y «Contratacio-
nes» se encuentran habilitadas pero
sin informacion.

Misma situacion hasta la fecha de

revision.
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Estado

Colima

Durango

Guanajuato

Situacion de PDE en mayo de 2022 Situacion de PDE en febrero de 2023

- de datos (Fase Beta)». Pero al acceder

manda directamente a la pagina de la

PDN.

No presenta en la pagina un apartado Misma situacion hasta la fecha de

para la plataforma digital estatal; sinem-  revision.

bargo, tiene una opcidn «Sistemas», que

despliega una subopcion «Cloud», que no

despliega ninguna pagina. Cuenta con la

publicacion de las bases para el funcio-

namiento de la Plataforma Digital Estatal

(http://sesaecol-gob.mx/Archivos_Varios/

comite_coordinador/Comite_Coordina-

dor_

Bases_para_el_funcionamiento_de_la_

plataforma_digital_estatal.pdf).

Sin datos sobre el proceso o avances. En la pagina https://secretariaeje-
cutivasladurango.gob.mx/wp/siste-
ma-estatal-de-informacion/ so6lo se
despliega informacién sobre el s2
- Sistema de los servidores publicos
que intervengan en procedimientos
de contrataciones publicas. Muestra
avances sobre la interconexion
subnacional. Sistemas 1,2y 3.

Cuenta con la Plataforma Digital Estatal Contintia en la misma situacion.

Guanajuato, integrada por seis médulos,

de los cuales estan habilitadas los tres

primeros (https://plataformadigital.gua-

najuato.gob.mx).



Estado

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

Estado de México

Michoacan

Situacion de PDE en mayo de 2022

Sin datos sobre el proceso o avances.

Sin datos sobre el proceso o avances.

Cuenta con el SIDECLARA SESAJ (ht-
tps://seajal.org/declaraciones/login/),
que permite desarrollar el Sistema de
Evolucién Patrimonial, la declaracion de
intereses y la constancia de presentacién
de declaracion fiscal, también conocida
COmMO Si SIDECLARA SESAJ, S1 0 Sistema
de Declaraciones, que es uno de los seis
sistemas que se comunicaran con la PDN.
Tiene habilitadas las opciones de I.
Evolucion patrimonial, declaracién de
intereses y constancia de presentacion de
declaracién fiscal; 11. Servidores publicos
que intervengan en procedimientos de
contrataciones publicas, y 111. Servido-
res publicos y particulares sancionados
(https://sesaemm.gob.mx/plataforma-di-
gital-estatal/). Acceso directo: https://

saemm.gob.mx/

Situacion de PpE en febrero de 2023
Cuenta con el Sistema Digital

de Informacién Estatal (https://
seseaguerrero.gob.mx/side/). De

las seis opciones, sélo el Sistema 1
esta habilitado, pero no contiene
informacion (https://seseaguerrero.
gob.mx/gismaps/mapa-seguimien-
to-declaraciones/)

Sin datos sobre el proceso o avan-
ces.

Se contintia con el uso del SIDECLA-
RA SESAJ. Se avanza en la interco-
nexion del estado con la Plataforma
Digital Nacional (https://sesaj.org/
tableroPDN).

Se adiciona como sistema habili-
tado el vi. Informacién publica de

contrataciones.

Cuenta con los seis sistemas, pero sélo los A los sistemas habilitados en la

tres primeros se encuentran habilitados >

primera revisiéon se suman el v.



Estado

Morelos

Nayarit

Nuevo Lebn

Oaxaca

Puebla

Situacion de PDE en mayo de 2022

> (https://sistemaanticorrupcion.michoa-
can.gob.mx/index.php/pde-v2
https://pdeanticorrupcion.michoacan.

gob.mx/#/landing).

Cuenta con el apartado para la Plataforma
Digital Estatal (https://www.saem.gob.
mx/descripcion-de-los-sistemas/). No
cuenta con sistemas habilitados, remite a
la Plataforma Digital Nacional.

La plataforma se encuentra en proceso
de construccion (https://www.seslan.
gob.mx/pdl). Consta de los seis sistemas
mencionados, pero hasta la fecha de la
revisién ninguno esta habilitado.

En proceso de construccién (https://
seseanl.gob.mx/sistema-estatal-de-infor-
macion/).

Sin datos sobre el proceso o avances.

Tiene un apartado en la pagina oficial (ht-
tps://seseap.puebla.gob.mx/pde), pero no
contiene informacién. La PNT incluye un

indicador de acciones de interconexién de

la informacion institucional del estado >

Situacion de PDE en febrero de 2023
Sistema de denuncia publica de
faltas administrativas y hechos de
corrupcion, y vi. Sistema de Infor-
macion Publica de Contrataciones.
El primero en un 80% de implemen-
tacion y el segundo en 85%.

Misma situacion que en la revisién

inicial.

Misma situacién que en la revision

inicial.

Misma situacion que en la revision

inicial.

Por acta de la tercera sesion ordina-
ria del comité coordinador, fechada
el 16 de agosto de 2022, se presentd
(p. 7) elinforme de avance de las
gestiones para la infraestructura de
implementacion de la Plataforma
Digital Estatal.

Continda en la misma situacion.
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Estado

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Situacion de PDE en mayo de 2022

> de Puebla a la plataforma digital del
Sistema Nacional Anticorrupcion.

El plan de trabajo anual 2021-2022 del co-
mité coordinador contempla las activida-
des de implementacién de la Plataforma
Digital Estatal.

Eje 4/a2. Fortalecimiento del Sistema
Estatal Anticorrupcion) https://www.sea-
queretaro.org/files/SEA_Programas%:20
de%20Trabajo/plan%20de%20trabajo%:20
cc.pdf).

Se cuenta con el documento Anélisis para
laimplementacién y operacion del Siste-
ma Local de Informacién del SAEQROO
(https://sesaeqroo.gob.mx/storage/adjun-
tos/R6FSLKO4nklqJzN MzSR7z06M IV zy-

gq0cmdc 8psweF.pdf)

Cuenta con la Plataforma Digital Estatal
San Luis Potosi (https://www.plataforma-
digitalestatalslp.org/Publica/index.html).
Incluye informacion de la Plataforma
Digital Estatal.

s1. Declaraciones patrimoniales y de
intereses, municipios adheridos, poderes/
ocA adheridos.

De acuerdo con informacion de la pagina,
en abril se llevaron a cabo diversos
talleres sobre el funcionamiento de los

sistemas que integran la PDE.

Situacion de PDE en febrero de 2023

Sin informacién al respecto.

La pagina https://sli.sesaeqroo.gob.
mx/ contiene el Sistema Local de In-
formacion del Sistema Anticorrup-
cion de Quintana Roo, con avances
de integracién; sin embargo, no
concuerda con la integracion de los
sistemas contemplados en la PDN.
De los seis sistemas incluidos en la
PDE se encuentran habilitados: 1)
Declaracién de situacion patrimo-
nial y de intereses; 2) Servidores que
intervienen en el proceso de con-
tratacion, y 3) Servidores publicos y

particulares sancionados.
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Estado Situacion de PDE en mayo de 2022 Situacion de PDE en febrero de 2023

Sinaloa EnelPoE del15 de diciembre de 2021 se Se cuenta con un apartado para el
publicé el Mecanismo para que el Acceso  sistema de informacion, sin embar-
a la Informacién del Sistema Estatal de go so6lo despliega informacién de la
Informacion del Sistema Estatal y Munici-  integracion del sistema, y no per-
pal Anticorrupcion del Estado de Sinaloa ~ mite mas acciones (https://www.
(https://www.seseasinaloa.gob.mx/_files/ seseasinaloa.gob.mx/general-4).
ugd/3052be_8d47dca707bf4953bca-
6188fb02a4429.pdf). Entré en vigor al dia
siguiente de su publicacion.

El 11 de junio de 2021 se publicaron en el
POE las Bases para el Funcionamiento del
Sistema Estatal de Informacion del Siste-
ma Estatal y Municipal Anticorrupcion del
Estado de Sinaloa.

Sonora Tiene habilitada la Plataforma Digital Todos los sistemas estan habilita-
Estatal Sonora (https://plataformadigital-  dos; sin embargo, remiten directa-
sonora.org/). De los seis médulosdeque  mentealaPDN.
se compone, so6lo estd habilitado el que
corresponde a sancionados.

Tabasco De conformidad con la informaciéon dela  Sin datos sobre el proceso o avan-
pagina oficial, se ha iniciado el proceso de ces.
integracion del Sistema de Informacion
Estatal anticorrupcion (s1SeA) (https://
seseatabasco.org.mx/?page_id=1048).

Tlaxcala Elinforme del comité coordinador 2021 (p. ~ Se cuenta con una pagina de laPDE

22) menciona la aprobacion de las Bases (https://pde.saetlax.org/Publica/

de la Plataforma Digital del Estado de index.html). Estd habilitado el sis-
Tlaxcala (https://saetlax.org/informeco- tema de «Declaracion de situacion
mitecoordinador2021_v2/). patrimonial y de intereses». No hay

acceso a los demas sistemas.
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Estado Situacién de PDE en mayo de 2022 Situacion de PpE en febrero de 2023
Veracruz Tiene apartado en la pagina para la«Pla-  Se cuenta con la pagina http://pda-
taforma Digital Anticorrupcion», perono  veracruz.org/

esta habilitada, sélo contiene informacion  Cuenta con los seis sistemas

(http://seseav.veracruz.gob.mx/pdav/). visibles, pero a ninguno se puede
accesar.
Yucatan En la pagina oficial no se pudo ubicar un Sin datos sobre el proceso o avan-
apartado sobre la PDE; sin embargo, en ces.

la informacion de indicadores tiene dos:
«Mide el porcentaje de avance de las acti-
vidades encaminadas a la integracion del
sistema local de informacion en relacién
a la homologacién de informacion, proce-
sos y datos de cada ente o entidad local»
y «Porcentaje de avance de los programas
de trabajo de la instalacion del sistema
local de informacion».

Zacatecas La plataforma digital estatal se encuentra  Misma situacién en el proceso de
en proceso de desarrollo (https://www. desarrollo.
seseazacatecas.org/desarrollo_pde/).

La PNT incluye un indicador sobre
«Porcentaje de sistemas integradores

de la PDE» (https://docs.google.com/
spreadsheets/d/1-LcPwepcTmBiqo 1v-rt7r-
zlrpM _viTYG/edit#gid=1251243128). «<Mide
el grado de avance de las actividades
contenidas en los lineamientos del siste-
ma de la Plataforma Digital Estatal (PDE)
alineado a la nacional».

Fuente: Elaboracién propia con informacion de las paginas oficiales de las SESEA de los estados.



el nimero de convenios establecidos con instituciones, organizaciones y autoridades;

Quintana Roo, la implementacién por ley del sistema de informacién; Yucatan, el

porcentaje de convenios de colaboracién con la sociedad civil, y Zacatecas, el porcen-

taje de propuestas presentadas al comité coordinador y la comisién ejecutiva.

Indicadores no actualizados en los términos previstos por las leyes de transparencia,
es decir, en la fecha de la primera revision en mayo de 2022. La mayor parte de los indica-
dores se ubicaron en el tercero o cuarto trimestre de dicho afio, y en la revision de febrero
de 2023 correspondieron a diciembre de 2022. Sin embargo, los resultados se encontraban
en ceros, es decir, sin avances. En los casos de Baja California, Baja California Sur, Duran-
go y Jalisco se encontraban actualizados al primero o segundo trimestre de 2022, mientras
que en Coahuila, Guerrero, Morelos, Querétaro y San Luis Potosi no existen datos o las
paginas no despliegan informacion.

En este contexto, en términos de la transparencia proactiva, es recomendable que en
materia de indicadores las SESEA no se limiten a un aspecto de gestion y viren hacia los
que permitan medir su capacidad de incidir en aspectos fundamentales del combate a la
corrupcion.

Es innegable que una situacién que se encontr6 en el mayor nimero de paginas con-
sultadas fue la falta de actualizacion de informacion sobre indicadores, pues si bien habia
fichas técnicas con informacion del nombre, la naturaleza y la forma de hacer el calculo,
no incluian datos cuantitativos, mucho menos lineas base o datos de comparacion que

permitieran la identificacion, el seguimiento o tomar medidas correctivas.

Utilizacion de redes sociales como medio de difusion de actividades

En lo que respecta a la existencia de medios de difusion de las actividades de las SESE A di-

rigidos al ptiblico en general, es decir, a la utilizacion de redes sociales para dar a conocer a

la ciudadania y partes interesadas los resultados de la funcién sustantiva de las SESEA, en

las revisiones los principales hallazgos se centraron en los siguientes aspectos:
Facebook:

«  Excepto en las sk de la Ciudad de México y de Campeche, todas las demas cuentan
con pagina en Facebook, pero no todas mantienen sus publicaciones actualizadas. En
el caso de Baja California la ltima publicacién fue en junio de 2021, y en Chihuahua
en abril de 2022. En Tamaulipas la tltima publicacion sobre la funcién sustantiva de
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la SEA esta fechada en diciembre de 2021, y en febrero de 2023 sélo se habian efec-
tuado cambios de logotipo oficial.

La sesea de Durango cuenta con dos paginas, una como «sesla durango», sin se-
guidores y con su tltima publicacion el 9 de febrero de 2023, y otra, de la «Secretaria
Ejecutiva del Sistema Local Anticorrupciéon de Durango», con 552 seguidores, y la
ultima publicacion fue el 13 de febrero de 2023.

Los seguidores de los perfiles de la mayoria de las SESEA oscilan entre 3 000 y 1 500.
Hasta la fecha de la segunda revision, en febrero de 2023, los estados con mas segui-
dores eran Aguascalientes (6 100), Estado de México (3 300), Hidalgo (2 100), Jalisco
(2 400) y Querétaro (2 500), y las paginas con menos seguidores eran las de Sonora
(256), Puebla (305), Morelos (545) y Tlaxcala (154). En todos los casos el incremento
de seguidores entre mayo de 2022 y febrero de 2023 fue de entre el 5% y el 10%.

La pagina oficial del estado de Colima remitié a una cuenta de perfil personal tanto
en la revision de mayo de 2022 como en la de febrero de 2022.

Twitter (actualmente x):

En los estados el nimero de seguidores varia significativamente, a diferencia de lo
que ocurre con las paginas de Facebook. En febrero de 2023 las entidades con mas
seguidores eran Jalisco (2 687), Estado de México (2 036) y Michoacéan (1 800). En
contraste, aquellos con menos seguidores eran Campeche (24) y Morelos (72).

La mayor parte de las SESEA que utilizan un perfil de Facebook estan enlazadas a
las cuentas de Twitter, por lo que las publicaciones estan actualizadas hasta enero o
febrero de 2023. No obstante, otras cuentas presentan rezagos en sus publicaciones
(tweets), entre ellas Campeche (octubre de 2019), Coahuila (noviembre de 2022),
Hidalgo (junio de 2022), Nayarit (agosto de 2022), Nuevo Le6n (diciembre de 2022),
Tabasco (marzo de 2022) y Tamaulipas (enero de 2021).

La Ciudad de México, Colima, Guerrero, Guanajuato, Michoacan y Yucatan no cuen-
tan con perfil de Twitter, mientras que en Quintana Roo el icono de la red social
remite al Twitter del estado.

Instagram:

El uso que hacen de esta red social las SESEA de los estados se reduce significativa-
mente en comparacion con las de Twitter y Facebook.

Sélo Baja California Sur, Chiapas, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, Morelos, Nuevo
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Ledn, Oaxaca y San Luis Potosi cuentan con una péagina. La sEsea de Chihuahua

tiene el logotipo de Instagram en su pagina oficial, pero no existe en la plataforma.

«  Nuevo Ledn, Chiapas y Jalisco tienen el mayor niimero de seguidores con 306, 311y
332, respectivamente; y los que tienen menos son Morelos con 8 y Oaxaca con 2.
YouTube:

o  Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Chiapas, Chihuahua, Coahuila,
Estado de México, Michoacan, Nuevo Ledn, Oaxaca, Quintana Roo, Tlaxcala, Vera-
cruz y Yucatan utilizan YouTube en la difusion de sus actividades.

« Las cuentas de Aguascalientes (227), Jalisco (435) y el Estado de México (266) son
las que tienen mayor numero de seguidores, mientras que Chihuahua, Nuevo Ledn,
Tabasco, Tlaxcala y Oaxaca tienen menos con 10, 4, 13, 13 y 11, respectivamente.

« Enlo que respecta a las fechas del tltimo video que las SESEA han subido a su canal,
varian en antigiiedad: Baja California en noviembre de 2022, Baja California Sur (sin
contenido), Coahuila en noviembre de 2022, Michoacan en diciembre de 2022, Nue-
vo Leo6n en febrero de 2022, Oaxaca en enero de 2022, Quintana Roo en diciembre
de 2022, Tabasco en diciembre de 2022, Tlaxcala en diciembre de 2022 y Veracruz en
febrero de 2022.

En la segunda revision, en febrero de 2023, hubo un incremento significativo en el
numero de seguidores de todas las SESEA en las redes sociales, principalmente en Face-
book y Twitter, pues todas las secretarias cuentan con ellas, mientras que en Instagram
y YouTube el cambio de seguidores y suscriptores fue minimo en comparacién con la
primera revision.

Conclusiones
Entre los aspectos identificados como de mayor importancia se encontré que las paginas
oficiales de las SESEA no cuentan con una estructura armonizada en cuanto a su inte-
gracion y la clasificacion de su informacion. Ademds, el nivel de contenido que se pone a
disposicion de los usuarios varia significativamente entre ellas, pues mientras que en unas
paginas la informacion se encuentra ordenada por temas y es de facil acceso, en otras no
existe, no se encuentra actualizada o los enlaces no funcionan.

Las SsESEA de Aguascalientes, Jalisco y el Estado de México se distinguen por la vas-
tedad de su informacién sobre diversos temas que despliegan en sus respectivas paginas.
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En cambio otras, como Baja California, Chihuahua, Colima y Tamaulipas, por mencionar
algunas, muestran areas de oportunidad para mejorar su contenido, accesibilidad e infor-
macion.

Paginas con informacion oficial limitada o no actualizada impiden que los usuarios
de ella —emanada desde una perspectiva de transparencia proactiva— no cuenten con los
elementos necesarios para determinar si las actividades de las SESEA se estan cumpliendo
y estan impactando en reducir la corrupcion. Esto hace necesario acudir a otros medios,
como la PN, para solicitarla, con las dilaciones que ello conlleva.

Ahora bien, el uso de redes sociales permite poner a disposicion de los ciudadanos
informacion sobre las actividades propias de la SESEA y los avances en el combate a la
corrupcion y en la PEA; sin embargo, es necesario que las publicaciones sean periddicas,
se impulse su seguimiento y se socialicen entre la ciudadania.

Es conveniente que existan lineamientos generales que establezcan estructuras y pro-
porcionen datos e informacién adicional a la establecida como obligatoria por las leyes de
transparencia locales. Asimismo, una forma de presentarlos de manera mas amigable a los
diversos usuarios, para despertar su interés por conocer las funciones y los resultados de
la funcién sustantiva de las SESEA.

Conforme a la informacion contenida en la PNT, la mayoria de los indicadores que
se pudieron consultar en las distintas paginas electrdnicas son de tipo gestion, y las mas
de ellas no contenian informacién o mostraban una falta de actualizacion de hasta un afio
respecto a la fecha de revision.

En este orden de ideas, si bien el articulo 70 dela LGTAIP sdlo menciona indicadores
relacionados con temas de interés publico o trascendencia social (fraccion v) y aquellos
que permitan rendir cuentas de sus objetivos y resultados (fracciéon v1), seria deseable
establecer como una buena practica o un ejercicio generalizado de transparencia proacti-
va indicadores relativos a eficacia, eficiencia, calidad y economia, que pudieran ayudar a
saber si las actividades de las sEsEA influyen o no en los objetivos de las politicas publicas
orientadas al combate a la corrupcion, asi como revisar la metodologia para su formula-
cidn tanto en paginas oficiales como en la PNT.

Con lo anterior se confirma parcialmente la hipdtesis formulada para este articulo,
pues la falta de armonizacion de la estructura, el contenido y los datos que despliegan las
paginas electronicas de las SESEA —en el ambito de la transparencia activa y proactiva—
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no permiten conocer de manera integral sus funciones, actividades y los resultados de su
desempefio, y esto limita la socializacién de su quehacer institucional.

En este sentido, la tarea pendiente se centra, en primer lugar, en el aprovechamiento
de la capacidad de almacenar, procesar y presentar informacion de las paginas de internet
como medio idéneo para mantenerla actualizada, y en segundo, establecer una estructura
de las paginas electrénicas de las SESEA con los elementos integradores del SEA previstos
en las leyes de los sistemas anticorrupcion de las entidades federativas mexicanas, que son
el comité coordinador estatal, el comité estatal de participacion ciudadana, la secretaria
ejecutiva del sistema estatal anticorrupcion y la comision ejecutiva. A partir de ellos se
pueden poner a disposicion de las SESEA la informacion y los datos que se necesitan
para conocer plenamente sus funciones, planes, informes y resultados, como un ejercicio
de transparencia proactiva que permita un mayor flujo de informacién, lo cual ayudara
a disminuir las solicitudes de ella, pues los usuarios la tendrdn de primera mano en las
paginas oficiales.

Sin embargo, lo anterior no es suficiente si no se impulsan las actividades de vincu-
lacién y colaboracién con el sector privado, los centros de investigacion y las organiza-
ciones de la sociedad civil, que deben trabajar al unisono con las instituciones publicas
para fortalecer un sistema que avanza, continda generando resultados y busca alejarse de
discursos de ineficiencia y alto consumo de recursos publicos.
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Resumen. El problema de la captura politica de las designaciones de cargos publicos exige no sélo
claridad conceptual en cuanto a su tipologia y las amenazas que supone a los valores de la demo-
cracia y los elementos que configuran el modelo de Estado constitucional del derecho, ademas
implica desvelar las influencias indebidas en los marcos institucionales por parte de gobiernos y
partidos politicos tendientes a configurar tramas de corrupcion y condiciones de impunidad. La
emergencia del modelo de partido cartel en los sistemas politicos contemporaneos, caracterizado
por su capacidad para integrarse en las instituciones del Estado y su empeiio en concentrar poder
y recursos en torno a sus liderazgos, representa un factor institucional que facilita la captura de
puestos para fines partidistas.
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Abstract. The issue of the capture of public appointments requires a clear conceptual understand-
ing of the threats to democratic values and the components of the constitutional rule of law. It
also involves exposing the undue influence of the government and political parties on institutional

structures aimed at shaping corrupt systems and conditions of impunity. The emergence of the
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cartel party model in contemporary political systems, characterized by its ability to integrate into
state institutions and its determination to concentrate power and resources around its leadership,
represents an institutional factor that facilitates the capture of offices for partisan purposes.

Key words: appointments, public offices, state capture, political parties, corruption networks.

Introduccion

En El Antiguo Régimen y la Revolucién, Alexis de Tocqueville argumenta que la centra-
lizacién administrativa del Estado francés tenia la capacidad de mantener el statu quo y
asi obstaculizar el cambio politico. En opinién de Tocqueville, es en la administracion
donde reside el verdadero mecanismo de control social: «<Un poder real muy centralizado
y predominante que es el amo en todas las cosas importantes, que posee atribuciones mal
definidas pero inmensas que de hecho ejerce» (Furet, 1980, p. 184). Incluso lanza la con-
troversial hipétesis de que fue la administracién publica la que asegurd la continuidad de
fondo entre el antiguo y el nuevo régimen. En otras palabras, al no reformar la adminis-
tracion, la Revolucion fortalecid el despotismo, primero como dictadura popular y luego
como tirania personalista.

Los primeros esfuerzos de la Revolucion destruyeron la gran institucion de la monarquia; fue res-
taurada en 1800. No fueron, como se ha dicho, los principios de 1789 en materia de administracion
publica los que salieron triunfantes en esa época y después, sino, muy al contrario, los del Antiguo

Régimen, los que de nuevo fueron puestos en vigor, y ain contintian (Tocqueville, 2004, p. 115).

Mas alla de la hipotesis de Tocqueville sobre el papel de la administracion en la Revo-
lucién de 1789, es crucial reconocer la importancia que le otorga al poder burocratico en
la aceleracion o desaceleracion de los cambios politicos. Aunque las circunstancias actua-
les difieren de las del siglo x1x, la burocracia y los altos cargos publicos siguen siendo un
instrumento para lograr objetivos y proyectos de partidos politicos, a menudo compro-
metiendo la separacion de poderes y favoreciendo intereses de faccion. Se trata del proble-
ma de la captura de los cargos publicos por parte de la clase politica, el cual se manifiesta
en relaciones clientelistas, impunidad, intercambio de favores y otros comportamientos
que benefician a los poderosos en turno, en detrimento del interés general.

Hoy en dia son comunes las disputas partidistas en la designacion de cargos en ins-



LA CAPTURA DE LAS DESIGNACIONES DE CARGO PUBLICOS... | JesUs [BARRA CARDENAS 143

tituciones publicas encargadas de garantizar derechos y salvaguardar libertades, como en
el poder judicial o en organismos auténomos responsables de supervisar a los gobiernos.
Ejemplos de esto son las controversias en la conformacion del Consejo de la Magistratura
en Argentina, la renovacion del Consejo General del Poder Judicial en Espafia. En Méxi-
co, la ausencia de nombramientos en el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacién y Proteccion de Datos Personales (INA1), que paralizaron a la institucion, o
en la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (scjN) las criticas y presiones desde el Poder
Ejecutivo, asi como el nombramiento de perfiles vinculados directamente al proyecto po-
litico del presidente Andrés Manuel Loépez Obrador.

Establecer condiciones que prevengan el uso politico de cargos publicos es esencial
para la salud de las democracias, especialmente de aquellas que incorporan elementos
propios de un Estado constitucional de derecho, entre otros: la separacion de poderes, el
control de legalidad y constitucionalidad de los poderes publicos o la proteccién de dere-
chos fundamentales. Con la mira en tal objetivo, el presente trabajo se estructura en dos
partes: la primera presenta un mapa conceptual que distingue entre los procesos de de-
signacion de diferentes tipos de funcionarios del Estado, a partir de una aguda distincion
de Luigi Ferrajoli entre funcionarios-comisarios y funcionarios-electos. La segunda parte
examina los incentivos institucionales que llevan a los partidos politicos a capturar cargos
publicos, con el objetivo de acceder indebidamente a recursos del Estado, a potestades de
autoridades o a escenarios que permitan gestionar condiciones de impunidad, entre otros
comportamientos contrarios a los valores de la funcién publica.’

El poder de designar: un mapa conceptual de la designacion de cargos publicos

La historia revela un patron recurrente: el abuso del poder, una realidad que permea en
comunidades politicas de todo tipo. Montesquieu, en El espiritu de las leyes (1748), y los
padres fundadores de Estados Unidos en El federalista (1788), propusieron marcos insti-
tucionales para sus respectivas naciones tendientes a proteger a las personas de los excesos
de sus gobernantes. Ambas obras defienden la premisa de que el poder debe contrarrestar
al poder —«le pouvoir arréte le pouvoir» (Montesquieu, 1748: libro x1, cap. 1v)— me-
diante un sistema de frenos y contrapesos como férmula para limitar su ejercicio. En este

! Acerca del cumplimiento de responsabilidades de la funcion publica véase Lifante (2018).
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marco, la captura de los cargos publicos es una modalidad de abuso de poder, especial-
mente porque vulnera el principio de separacion de poderes y promueve relaciones de
clientelismo que desplazan el mérito y la capacidad como principios rectores del ejercicio
de la funcién publica.

El dafio al principio de separacion de poderes ocurre en su dimension funcional de-
bido a que, cuando se cuenta con la potestad de nombrar de forma discrecional a las
personas que ocupan cargos en las instituciones, especialmente cuando el nombramiento
privilegia un perfil no idéneo de la persona responsable o titular de un encargo publico,
es posible la influencia indebida en sus funciones y las del ente publico que dirige. En un
contexto como el descrito, a menudo la lealtad de la persona designada se alinea con los
intereses de quien la nombra y no necesariamente con los marcos normativos estable-
cidos. Si esto sucede, nos encontramos ante un desplazamiento indebido de funciones,
competencias y, en ciertos casos, de recursos asignados a otras instancias publicas. De esta
manera, sin alterar formalmente la distribucion de competencias de ningtin 6rgano, se
concentran atribuciones y recursos en la persona que ejerce el poder de designar.?

Los incentivos para el control clientelar de las administraciones y el control politico
de los poderes publicos son especialmente atractivos para los funcionarios de eleccion
por votacion directa —de caracter representativo—, y no lo son tanto en el caso de fun-
cionarios designados por nombramiento —de caracter profesional—. Los primeros cuen-
tan con acceso a instrumentos que otorga el poder que representan para ejercer control
politico, entre otros: control del presupuesto, discrecionalidad para nombrar o remover
funcionarios por nombramiento, iniciativa de creacion de leyes o reformas legislativas e
influencia o control del ejercicio de la accion penal. En otras palabras, este tipo de funcio-
narios pueden acceder a recursos de poder (informacidn, presupuesto, nombramientos,
privilegios y beneficios, entre otros) e intercambiarlos, como favores privados a cambio
de apoyo politico de todo tipo. Asi inicia una relacioén entre patrén —el funcionario elec-
to— y cliente —el funcionario nombrado— que reditda a los intereses privados a costa de
bienes y recursos publicos.

El poder de los funcionarios electos mediante el sufragio aumenta en la medida en
2 Acerca de la provision y venta de cargos por dinero en el Antiguo Régimen, véase el trabajo his-

torico de Andujar-Castillo y Felices de la Fuente (2011).
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que acceden al ejercicio de recursos e instrumentos de control a través de los cuales pue-
den hacer crecer sus apoyos y clientelas y, muy importante, evadir los 6rganos de control y
vigilancia, es decir, abstraerse de la sujecion a autoridades que podrian limitar su poder e
influencia. Aunque buscar influencia es natural en la competencia politica, en regimenes
democraticos no es de recibo romper los limites al poder ni vulnerar los valores y objeti-
vos institucionales disefiados para mantener el sistema de pesos y contrapesos.

Robert Wade hizo un estudio pionero sobre el tema, en el cual describe la operacién
de un mercado de cargos publicos a partir del padrinazgo politico en nombramientos y
promociones dentro de la administracion. Su analisis muestra la importancia de la trans-
parencia y rendicion de cuentas en el sector publico y los efectos nocivos de la arbitrarie-
dad y el control politico sobre los nombramientos y, en consecuencia, los incentivos de
los funcionarios publicos (Wade, 1985). En México, Mauricio Merino ha sostenido que el
«sistema de captura de puestos, supuestos y presupuestos» (Merino, 2013) es el origen de
la corrupcion sistémica en el ambito de la politica y el espacio publico. Para evitar la cap-
tura propone un sistema profesional de carrera que garantice la competencia equitativa
entre perfiles profesionales independiente del control politico.

Las funciones que, de acuerdo con el ordenamiento juridico, deben cumplir los entes
publicos se realizan a través de sus titulares y el personal con responsabilidades de con-
duccién y mando. Su nombramiento y remocion abarca un amplio haz de alternativas,
que van desde la libertad discrecional de nombramiento hasta el condicionamiento de
dicha atribucién a que intervengan en ese proceso varias instancias, ademas de requisi-
tos especiales del perfil en cuestion, pasando por el sufragio pasivo para ciertos cargos.
El cuerpo de funcionarios publicos tiene como mision ejecutar las politicas y decisiones
del Estado, guiados por el profesionalismo y la responsabilidad ante la ley. Ahora bien,
dependiendo del objetivo institucional del ente publico, su labor es guiada por un sentido
administrativo, politico/representativo o de control y vigilancia, una distincién impres-
cindible para entender el objeto y los valores que guian su funcién. De ahi la importancia
de analizar las caracteristicas del proceso de designacion, sus criterios definitorios y el
perfil requerido para los cargos.

De acuerdo con Luigi Ferrajoli, las designaciones de cargos publicos son un acto ju-
ridico constitutivo. Esto significa que un funcionario determinado investido de ciertas
competencias, luego de realizar las acciones que establece un procedimiento regulado ju-
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ridicamente, puede dar lugar al resultado institucional consistente en designar a un fun-
cionario publico. Asi lo define: «Designacion es el acto constitutivo de la competencia de
un funcionario hipotéticamente preconstituida por la norma de competencia del ente o
del érgano representado por él» (Ferrajoli, 2007, p. 593).

Ferrajoli presenta una clasificaciéon que distingue entre dos clases de designaciones
(incluidas las remociones), segiin provengan de actos juridicos de nombramiento o de
eleccion. Los primeros cominmente son realizados por un superior jerarquico del mis-
mo ente publico, quien en ejercicio de sus competencias decide acerca del perfil idéneo
para ocupar un puesto en el escalafon de la institucion que corresponda. Por su parte, las
designaciones via eleccion se efectian mediante el sufragio popular, por lo cual son repre-
sentativas de intereses sociales. Asi lo sefiala Ferrajoli: «Nombramiento es la designacion
no electiva de un funcionario por obra de otro funcionario de la misma persona artificial
o del mismo 6rgano» (2007, p. 593). Por su parte, «Eleccion es la designaciéon del funcio-
nario de una persona artificial o de uno de sus 6rganos, mediante votacion llevada a cabo
por el sujeto colectivo en cuyo interés estan constituidos la persona artificial o el érgano»
(Ferrajoli, 2007, p. 594).3

Designaciones via nombramiento

Los actos juridicos de nombramiento tienen como resultado institucional la investidu-
ra de funcionarios-comisarios. Son designados por otros funcionarios jerdrquicamente
superiores del mismo 6rgano (designacion intraorganica) y entre ellos se establece una
relaciéon de subordinacidn. Esta designacion establece una jerarquia de subordinacion y
se basa en el ejercicio de poderes discrecionales por parte de una autoridad. Aqui apare-
ce un problema fundamental: la lealtad del funcionario nombrado. ;Debe fidelidad a la
institucion o a quien lo nombrd? La respuesta a esta cuestion radica en la comprension
del concepto de potestad discrecional. Por un lado, puede verse como una libertad no
regulada, sin estandares juridicos que definan su validez y, por tanto, no sujeta a revision
? Para esta ultima definicion, Ferrajoli explica ademas los términos de voto y votacion: «Votos,
son los actos preceptivos instrumentales que en su conjunto forman una votacién» y «Votacion es
todo acto preceptivo colectivo consistente en un conjunto de actos preceptivos instrumentales al

mismo» (2007, p. 594).
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judicial. Por otro, puede entenderse como una discrecionalidad centrada en la nocién de
responsabilidad, lo cual implica que el acto de nombramiento conlleva la delegacion de
un poder que obliga a maximizar los valores inherentes a la decisién y a cumplir con los
objetivos institucionales de tal nombramiento. Esta perspectiva permite la revision y po-
tencial invalidacién de dicho acto.

Desde luego, el segundo acercamiento resulta mas favorable a la rendicion de cuentas
y el control de las autoridades. Isabel Lifante lo dice de la siguiente manera: «Este tipo de
regulacion genera una delegacion de un poder de decision al érgano juridico destinata-
rio de la norma, pasando a ser éste el responsable de la determinacién o seleccion de los
medios Optimos para alcanzar ciertos objetivos» (Lifante, 2012, p. 143). Es decir, poder
discrecional no significa la ausencia de parametros juridicos que otorgarian una libertad
ilimitada a quien se sirve de ellos, sino que:

...se trata de un tipo de regulacion especifica consistente en la presencia de normas que han de ser
interpretadas como «mandatos de optimizacién» y que lo que hacen es marcar un fin u objetivo
(sea «determinado» o en el sentido de que incorpora una medida de cumplimiento, o «indetermi-
nado» en el sentido de que a lo que obliga es a la maximizacién de un fin) que debe perseguir la

conducta, optimizando para ello los recursos disponibles para conseguirlo (Lifante, 2012, p. 143).

La propia definicién de designacion de Ferrajoli, mencionada previamente, le otorga
razoén a la perspectiva de Lifante al indicar que la potestad de nombrar es una competencia
del ente publico, no del superior jerarquico. Por tal razén, una vez nombrado, el funcio-
nario representa al drgano al que esta adscrito, no a la persona que lo nombré. Entendida
asi, bajo la nocién de responsabilidad, es como se puede explicar correctamente la otra
cara de la moneda de esta facultad: la remocidn, la cual sélo puede ocurrir ante faltas
a los marcos normativos de la administraciéon y no por faltas a la esfera privada de un
superior. José Roldan Xopa agrega algo a esta idea, segun la cual el poder discrecional de
nombramiento tiene raigambre normativa en la nocioén de responsabilidad y no en la de
permiso irrestricto; en su opinion, el ejercicio de tal facultad es la base de la exigibilidad
tanto politica como juridica.

El nombramiento y la remocién son facultades de los 6rganos administrativos, pero también finca
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responsabilidad de quien las ejerce. Tales facultades hacen posible la responsabilidad «en la elec-
ci6én» (in eligendo), sea como base para la exigibilidad politica de una buena administracién, para
la rendiciéon de cuentas, o bien para extraer de la misma, consecuencias juridicas tales como la

responsabilidad extracontractual (Roldéan, 2008, p. 219).

De esta manera, asumir la responsabilidad como principio rector de los nombra-
mientos conlleva la promocion u optimizacién de ciertos valores o principios por parte
del funcionario nombrado. Desde luego que no pueden ser otros que los contenidos en los
ordenamientos normativos y las disposiciones ejecutivas superiores, todo lo cual depende
del tipo de dérgano publico de que se trate y del proyecto politico del gobierno en turno.
Dicho de otra manera, en el marco del principio de legalidad, corresponde al desempeiio
de un funcionario en el gobierno o en alguna administracién lograr el mayor cumpli-
miento del programa de trabajo del érgano publico al cual se encuentra adscrito.

Luego de lo dicho, la subordinacién a funcionarios superiores, la parcialidad en un
programa de gobierno determinado y la dependencia de un érgano de la administracion
son principios implicados en el desempefio —en la responsabilidad— del funcionario
nombrado.* Si se aceptan las propiedades relevantes descritas hasta ahora, nos encontra-
mos frente a lo que la doctrina denomina servicio civil de la administracién publica, el
cual se caracterizaria a partir de tres criterios relevantes que, de acuerdo con Luis Arturo
Rivas Tovar y coautores, serian los siguientes: 1) los servidores civiles mantienen y refuer-
zan el poder del Estado; 2) la calificacion y la competencia personal es el criterio orienta-
dor de la seleccion y promocion de funcionarios de carrera, y 3) su competencia se refiere
al ambito administrativo y no al politico (Rivas et al., 2013, p. 429).

Designaciones via eleccion directa

Continuando con la clasificacion de Ferrajoli, una segunda categoria agrupa a los funcio-
narios-elegidos, los cuales son designados por un érgano distinto de aquel en el que van a
participar (designacion extraorganica), quienes tienen como cualidad principal su carac-
4 En torno a las propiedades relevantes que caracterizan a la burocracia, Frangoise Dreyfus (2012)
desarrolla un profundo trabajo acerca del nacimiento y desarrollo de la racionalidad burocrética

y la lucha por el control del ejercicio del poder mediante el control politico de la funcién publica.
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ter representativo tanto en el sentido politico (mandato electoral) como en el juridico (de
representacion legal de los érganos de los cuales son titulares). El acto juridico de desig-
narlos ocurre a través del voto ciudadano, es decir, mediante el ejercicio de una potestad
auténoma fundamentada en derechos politicos o de autonomia privada (Ferrajoli, 2007,
P- 593), situacién que compromete la accion de representar politicamente. Es evidente que
este tipo de designaciones no requieren de un perfil técnico dirigido a la administracion,
sino de uno atento a la politica, es decir, que busque hacer vigentes intereses sociales y
politicos, los negocie y comprometa su trabajo con el logro de cierto estado de cosas. Pero
squé significa representar politicamente?

Esta cuestion ha sido ampliamente debatida en la teoria politica. Hanna E Pitkin
ofrece una de las teorias mas solidas para responderla. En El concepto de representacion
(1985) desarrolla un detenido andlisis del lenguaje y las principales conceptualizaciones
que a través de la historia han decantado los distintos significados del término. Como re-
sultado, encuentra cinco variables diferenciadas agrupadas en dos categorias. La primera
categoria es la formalista, en el sentido de que el criterio bajo el cual define la representa-
cion se sitia al margen del contenido o la actividad de representar; significa simplemente
estar autorizado para representar o ser fiscalizado como representante.

En la categoria formal, Pitkin incluye los primeros dos tipos de representacion de su
clasificacion: 1) la representacion como autorizacion, que trata de la concesion de autori-
dad sin rendir cuentas, y 2) la representacion como responsabilidad, similar a la anterior
aunque aqui si existe rendicién de cuentas por su actuar. Ambas son perspectivas forma-
listas en el sentido de que el criterio bajo el cual se determina la accidon de representar no
toma en cuenta lo que constituye la actividad representativa, queda totalmente sin definir
el contenido sustantivo de la actividad del representante.

Por el contrario, la segunda categoria que presenta tiene caracter sustantivo ya que
define qué es un representante o como debe ser, ya sea valorando el contenido de sus actos
o bajo la expresion de ciertas cualidades. En esta segunda dimension se encuentran tres
tipos: 3) representacion descriptiva, la cual se basa en expresar del modo mas exacto posi-
ble la realidad social e implica «<semejanza» o «reflejo» entre representantes y representa-
dos; 4) representacion simbdlica, centrada en la nocion de suplir a través de un signo que
exprese la entidad que se representa; el signo puede ser un lider, una bandera, un partido
politico, un escudo o un color, entre otros, y 5) representaciéon como actuacién en favor
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del cuidado de intereses, en que el contenido sustantivo de la accién del representante se
define sobre la base del interés del representado y significa, por tanto, desarrollar acciones
de proteccion y promocion de los intereses del representado ya sea como sustituto o como
tutor.

Con este menu de alternativas, la autora estadounidense defiende un enfoque sus-
tantivo de la representacion en favor del cuidado de intereses, siempre manteniendo el
equilibrio entre los deseos de los representados y la independencia del representante. La
clave estd en que éste debe justificar sus actos cuando se alejen de las preferencias de sus
representados. En este sentido, Pitkin expresa de la siguiente manera el significado de la
representacion politica:

...actuar en interés de los representados de una manera sensible a ellos, no obstante, al mismo
tiempo el representante debe actuar independientemente; su accién debe implicar discrecién y
discernimiento. Al representado se le debe concebir como capaz de juicio auténomo y no como
necesitado de cuidado. En este sentido, no deben hallarse continuamente en disparidad los deseos
de representantes y representados sin existir buenas razones en términos de los intereses de los

representados (1985, p. 233).

No es este el lugar para discutir en torno a los alcances y la problematica que sub-
yace al concepto de representacion politica; sin embargo, es de gran utilidad conocer la
propuesta de Pitkin ya que nos muestra con toda claridad la importancia de que en la
designacion de este tipo de funcionariado prevalezca la parcialidad y defensa de intereses
sociales como elemento central de la relacién entre representante y representado. Este
vinculo se institucionaliza en las sociedades contemporaneas a través de la figura de los
partidos politicos, los cuales se analizan en el siguiente apartado.

Designaciones via eleccion indirecta

En la categoria de funcionarios-elegidos, Luigi Ferrajoli no menciona —aunque se deduce
de su clasificacion— a un tipo de funcionario que es electo, pero de forma indirecta (elec-
cién de segundo piso e interorganica). El objetivo institucional de este tipo de funcionario
tiene que ver con el control y la vigilancia de los poderes publicos, esto es, con garantizar
derechos y exigir rendicion de cuentas a las autoridades. La libertad personal y la partici-
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pacion politica dependen de estas instituciones «tan caracteristicas del Estado de derecho,
que sirven para proteger al individuo contra los arbitrarios ataques de los 6rganos estata-
les o de los partidos (Kelsen, 2002, p. 594).

Magistraturas, fiscales, auditores o titulares de organismos auténomos son designa-
dos usualmente por el poder legislativo, en ocasiones por el ejecutivo o por una combi-
nacioén de procedimientos que involucra a ambos, incluso con la participacion de comités
ciudadanos o académicos. Guillermo O’Donnell, quien ha desarrollado el concepto de
este tipo de instancias de contrapeso, a las que ha denominado «accountability horizon-
tal», las define en los términos siguientes:

La existencia de agencias estatales que tienen autoridad legal y estan facticamente dispuestas y ca-
pacitadas (empowered) para emprender acciones que van desde el control rutinario hasta sanciones
penales o incluso impeachment, en relacién con actos u omisiones de otros agentes o agencias del

Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificadas como ilicitos (O’'Donnell, 2001,

p. 7).

Se trata de instituciones y funcionarios llamados a actuar con autonomia de las ma-
yorias y del poder politico; a mantener el «coto vedado» de los derechos, en palabras de
Ernesto Garzon, o a salvaguardar la «esfera de lo indecidible» por las mayorias, siguiendo
al propio Ferrajoli. Mientras que los electos por el voto popular cumplen su mision repre-
sentando, es decir, siendo parciales a ciertos intereses definidos en un programa politico/
partidista del cual depende su actuar, por el contrario, a los funcionarios-elegidos para
garantizar derechos se les exige imparcialidad, pues su actuar es independiente de las fuer-
zas politicas y unicamente debe responder a lo establecido en las leyes y la constitucion.

Ernesto Garzén muestra los limites de las competencias o potestades de estos funcio-
narios respecto al trabajo de los otros que integran los drganos de representacion politica.
Asilo menciona: «Ella [la competencia] se reduce a aquellas disposiciones que afectan los
principios y derechos de lo que suelo llamar «el coto vedados [...] Este se refiere a aquellos
intereses y deseos primarios de las personas que no pueden ser afectados por los cambian-
tes deseos de las mayorias» (Garzon, 2003, p 32). De esta manera, los funcionarios-elegidos
para ejercer control y vigilancia ejercen un control de la calidad democratica que se limita
a cuestiones vinculadas con los derechos bésicos de las personas. El coto vedado busca
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atrincherar los elementos necesarios para hacer efectiva la autonomia de los individuos en
su entorno social, gracias a la cual estén en condiciones de participar reflexivamente en la
construccion del interés publico de su comunidad.

Ademas, el coto vedado es el elemento clave para fundamentar la nocién de socie-
dad autonoma propuesta por Cornelius Castoriadis, segtin la cual la autodeterminacién
democratica de personas libres e iguales sélo puede ser configurada y practicada si se
reconocen y garantizan sus derechos basicos. Para ¢l «la autonomia de la colectividad es
inconcebible sin la autonomia efectiva de los individuos que la componen», de lo que se
deriva «que la autonomia (la libertad) efectiva de todos en una democracia, es y debe ser
una preocupacion fundamental de cada uno». Si se acepta esto —escribe Castoriadis—,
entonces no queda la menor duda de que «el despliegue y la realizacion de esa libertad
presupone disposiciones institucionales precisas, incluidas algunas formales o procedi-
mentales» (Castoriadis, 1996, pp. 50-58).

Un paso mas a partir de la idea de coto vedado es el concepto de la esfera de lo inde-
cidible de Luigi Ferrajoli, ya que suma la nocién de omision. Basado también en el prin-
cipio de poner un limite a las decisiones de los funcionarios de érganos representativos,
el autor italiano agrega un elemento que distingue a ambos conceptos: «la esfera de lo
indecidible no so6lo designa el espacio o el territorio prohibido, sino también lo que no
puede dejar de ser decidido, o sea, lo que debe ser decidido». Asi, Ferrajoli propone dos
dimensiones: una, la de las prohibiciones a los funcionarios y 6rganos representativos
para asi garantizar los derechos de libertad; otra, la de las obligaciones, también impuestas
a la representacion para garantizar los derechos sociales. Ambas dimensiones —escribe
Ferrajoli— equivalen al conjunto de las garantias de los derechos constitucionalmente es-
tablecidos y que configuran asi la estructura de las actuales democracias constitucionales
(Ferrajoli, 2008, pp. 102-109).

De esta manera, la legitimidad de los funcionarios responsables del control y la vigi-
lancia de otros 6rganos o autoridades se encuentra en su cardcter posibilitador de prac-
ticas democraticas mediante la garantia de derechos fundamentales y la rendicién de
cuentas de las instituciones del Estado.’ El derecho de las personas a que se les imparta
5 Dos libros que analizan ampliamente los poderes de control y vigilancia en los regimenes demo-

craticos son el de Pierre Rosanvallon (2007) y el de Mark Tushnet (2021).



LA CAPTURA DE LAS DESIGNACIONES DE CARGO PUBLICOS... | JesUs [BARRA CARDENAS 153

justicia desde el marco juridico preestablecido se vulnera cuando no hay garantias de
imparcialidad en su proceso. Una de las primeras garantias es la designacion por mérito
y capacidad de quienes llevaran la responsabilidad de juzgar o controlar a las autoridades
del Estado.

En el cuadro se presenta una sintesis de las propiedades relevantes de las designacio-
nes de cargos publicos, esquema util para definir tanto la intencién como la extension del

concepto, de acuerdo con la clasificacion de Ferrajoli.

Cuadro 1| Designacion de cargos publicos

ececscccscscsesesestsesesrsecesesesssesscssscscssscsone

Acto juridico

Nombramiento

Eleccion

Caracteristicas del
o Tipo de funcionario
acto juridico
« Intraorganico.
« Ejercicio de
poderes discrecio- Funcionario-comisario
nales.
« No electivo.
« Extraorganico.
« Ejercicio de de-
rechos politicos.

« Votacién directa.

« Interorganico
Funcionario-elegido
entre los poderes
publicos.
« Ejercicio de po-
testades legislati-
vas o ejecutivas.
« Votacion indi-

recta.

Fuente. Elaboracion propia a partir de Ferrajoli (2007, pp. 592-595).

Objetivo
institucional

» Administrativo,
técnico.
Representacion

del ente publico.

« Politico. Re-
presentacion de

intereses sociales.

« Garantia de
derechos.

« Control y vigilan-
cia de los poderes
publicosy sus
estructuras

administrativas.

Valores
implicados
Parcialidad,
dependencia,
jerarquia,
mérito y capa-
cidad.
Parcialidad
aun progra-
ma politico,
dependencia,
disciplina
partidista.
Imparcialidad,
independen-
cia, autono-
mia, mérito,

capacidad.
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Partidos politicos y captura de las designaciones a cargos puiblicos

;Cual es el papel de los partidos politicos en la captura de cargos publicos? Dos funciones
que desempenan en el sistema politico representativo los sitdan en el centro de esta pro-
blematica: 1) su constante aspiracion a acceder al poder politico y de conservarlo median-
te recursos y cargos publicos del Estado, y 2) su influencia transversal en todas las fases
de las designaciones, ya sea previamente, durante o después de que los funcionarios se
integran al aparato gubernamental y los poderes publicos.

La literatura especializada en los partidos politicos (LaPalombara y Weiner, 1966;
King, 1969; Sartori, 1987; Katz y Mair, 2018) ha identificado cuatro funciones esenciales
que cabe esperar de estas organizaciones en regimenes democraticos: 1) integrar y mo-
vilizar a la ciudadania; 2) articular y agregar intereses que posteriormente se traducen
en politicas publicas; 3) reclutar y promover lideres politicos; 4) influir en la estructura
de gobierno en los ambitos parlamentario, ejecutivo y de las instituciones del Estado.
Aunque util, esta clasificacion no es exhaustiva ni excluyente, es una caracterizaciéon que
combina aspectos empiricos y normativos que se circunscribe especialmente al partido
de masas.

El problema radica en que el partido de masas esta practicamente en vias de extin-
cion, y las funciones de los partidos en la politica actual han sufrido ajustes significativos.
Segun Peter Mair, «los datos apuntan a que se ha pasado de una época en la que los parti-
dos si reunian la funcién representativa y procedimental a otra en la que dan mas impor-
tancia a las funciones procedimentales» (Mair, 2015, p. 100). Es decir, han ido alejandose
de su base popular y acercandose a los nucleos de poder estatal. Antafio la integracion y
movilizacién de ciudadanos en la esfera publica era una funcién crucial de los partidos,
especialmente cuando el voto dejo de ser determinado por diferencias socioeconémicas.
Sin embargo, en la actualidad individuos, comunidades o grupos —ya sean marginados u
organizados— no requieren de partidos para presentar sus demandas ante las autoridades.

Por otra parte, la funcidn de articular y consolidar intereses sociales tampoco es ex-
clusiva de los partidos. Incluso en la época de los partidos de masas, otras entidades como
sindicatos, iglesias y organizaciones civiles habian logrado posicionar con éxito demandas
politicas. En cuanto al proceso de consolidacion de intereses de grupos sociales, hoy en
dia no se efectia durante el proceso electoral a través de las plataformas y propuestas de
los partidos, «la agregacion ahora se lleva a cabo después de las elecciones, en la formula-



LA CAPTURA DE LAS DESIGNACIONES DE CARGO PUBLICOS... | JesUs [BARRA CARDENAS 155

cion de politica publica y en el propio gobierno» (Mair, 2015, p. 103). Paradéjicamente, las
funciones representativas hasta aqui sefialadas no son las predominantes en la actividad
de los partidos politicos contemporaneos.

Por otro lado, las funciones que han persistido, e incluso se han intensificado, no
son de caricter representativo, sino procedimentales, orientadas a ampliar la influencia
y el poder de los partidos. El reclutamiento de lideres politicos y la ocupaciéon de cargos
publicos es una de ellas. Esta funcién, desafortunadamente, ha evolucionado a través de
mecanismos de clientelismo politico que intercambian lealtad a lideres partidistas por
cargos publicos, ya sean de eleccion directa, indirecta o por nombramiento. La captura de
cargos publicos se ha convertido en un incentivo institucionalmente regulado en bene-
ficio de las organizaciones partidistas, especialmente en ausencia de herramientas como
el servicio profesional de carrera, metodologias de designacion por mérito y capacidad o
asambleas abiertas a la militancia para seleccionar candidaturas a cargos de eleccién por
voto popular. Por si esto no fuera suficiente, en términos de concentracion de poder y
control, en ultima instancia, la afiliacién a un partido es condicién necesaria para com-
petir con posibilidades de acceder a un cargo de eleccion, y tal monopolio es exclusivo de
partidos politicos.

Ahora bien, para ser designado en un alto cargo (de eleccion indirecta) en la funcién
judicial, organismos reguladores o auténomos son imprescindibles la mediacion y las ne-
gociaciones que realizan los partidos en el congreso, ademas del titular del ejecutivo. En
un contexto de baja exigencia ciudadana y rendicion de cuentas limitada, los partidos y
gobiernos optaran por perfiles que favorezcan sus propios intereses o los de sus clientelas,
en detrimento del interés publico; ademas, intentaran eludir, debilitar o capturar las enti-
dades de control y supervision de sus acciones. Por si fuera poco, otra parte de este feno-
meno, de acuerdo con Mair, es que «las élites politicas en retirada se refugian en el mundo
oficial: el mundo de los cargos publicos» (2015, p. 107), situacién que desplaza al mérito
y la capacidad como criterio de correccidn para cubrir vacantes en los puestos publicos.
Aunque este no es el espacio adecuado para analizar las transformaciones de los partidos
politicos, desde el partido de élites original, pasando por el partido de masas, el catch-all,
hasta el partido cartel, Katz y Mair (2018) han examinado estos cambios y, en particular,
denominan al fenémeno del abandono de sus funciones representativas y su apetito por
los recursos estatales como la «cartelizacion de los partidos politicos».
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Hoy en dia, en regimenes con un Estado de derecho débil,® la competencia electoral
implica el control de las nominaciones de candidaturas y la gestion de compras guberna-
mentales, con lo cual, una vez en el poder, se recompensa el financiamiento de benefacto-
res a través de contratos publicos otorgados burlando la regulacién en materia de compras
publicas. Todo esto ocurre bajo una normativa muy laxa en cuanto a democracia interna
de los partidos y la fiscalizacion de los recursos puiblicos en la politica. Asi, el triunfo elec-
toral se comprende como botin del grupo politico, que busca apoderarse del mayor nu-
mero de recursos posible no s6lo para implementar o imponer su programa de gobierno,
sino también para debilitar a opositores y criticos. Maria Amparo Casar ya lo sefialaba en
el caso mexicano desde el siglo pasado: «La variable que explica el hiperpresidencialismo
es la existencia de un partido y un sistema de partidos hegemonicos que han permitido
al ejecutivo penetrar las instituciones politicas y definir no s6lo su composicion sino su
comportamiento» (Casar, 1996, p- 62).

Ademas, una vez obtenida la mayoria legislativa requerida o el cargo ejecutivo corres-
pondiente tras ganar una eleccion, el grupo politico en el poder también intentard ocupar
espacios de intervencion e influencia en 6rganos de control y supervision, para asi neu-
tralizar limites a sus poderes ejecutivos y, en algunos casos, utilizarlos como arma politica
contra opositores o para gestionar condiciones de impunidad.

Organos jurisdiccionales, contralorias, auditorfas, asi como fiscalias y organismos
reguladores, serian las instituciones estratégicas por capturar. La manera de hacerlo es
estableciendo relaciones interinstitucionales basadas en la jerarquia y discrecionalidad en
torno al partido politico en el poder. Rolddn Xopa menciona siete instrumentos que so-
portan y dan fuerza a ese control jerarquico y patrimonialista de las instituciones median-
te los siguientes poderes: mando, nombramientos, vigilancia, revision, disciplinario, pre-
supuestario y resolucion de conflictos de competencia (2008, p. 217). El ejercicio de estos
poderes es propio de la administracion publica centralizada; sin embargo, cuando desde
el poder ejecutivo se utilizan para capturar y controlar instancias como las mencionadas
¢ En el sentido en que lo ha conceptualizado Oscar Vilhena Vieira: «en sociedades con niveles
extremos de desigualdad —donde los recursos y poder de las personas y los grupos son marcada-
mente desiguales—, el Estado tiende a ser menos capaz de proteger a los pobres y de lograr que los

poderosos respondan ante la ley» (Vilhena, 2011, p. 29).
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se vulnera flagrantemente el principio de separacion de poderes. Asi se establece un ciclo
que inicia con la nominacién de candidaturas dentro de los partidos, continta con el ejer-
cicio del gobierno que corresponda, sigue con la captura y centralizacién de instituciones
y recursos publicos, para luego regresar a las candidaturas y sus campanas.

Desde luego, las instituciones que se niegan a ser capturadas reciben todo tipo de
presiones desde el poder, suaves en algunos casos e incluso violentas en otros. En México,
el presidente Lopez Obrador critica a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion cada vez
que sus proyectos son rechazados por ser inconstitucionales, incluso amenazando, a tra-
vés de su mayoria parlamentaria, con iniciar un juicio politico en contra de los ministros.
De manera similar, en Argentina, el expresidente Alberto Fernandez solicit6é un juicio
politico en contra de cuatro miembros de la Corte Suprema por sus «interpretaciones
jurisprudenciales insélitas que permiten al Poder Judicial interferir en las decisiones del
Congreso Nacional». Quizas el caso mds extremo sea la captura del sistema de justicia en
El Salvador en mayo de 2021, con un evidente golpe autoritario contra la Sala de lo Cons-
titucional y el Fiscal General por parte del presidente Nayib Bukele.

Cada nacién posee una historia y un contexto social inicos. Sin embargo, mas alla
de estas diferencias particulares, se observa una tendencia creciente al uso de métodos
sofisticados que, aunque no transgreden abiertamente los principios democraticos, los
simulan de manera superficial. Para comprender mejor estas practicas es crucial hacer
estudios empiricos en cada pais que destaquen sus particularidades, matices y su inten-
sidad.

Un ejemplo notable de esta dinamica es el acuerdo electoral entre el Partido Accién
Nacional (PAN) y el Partido Revolucionario Institucional (PRI) para las elecciones loca-
les del estado de Coahuila, México, en junio de 2023. Este pacto, denominado Acuerdo
Politico Electoral Coahuila 2023-2024, no se present6 ante ninguna autoridad electoral y
solo se hizo publico en enero de 2024, tras las quejas de Marko Cortés, presidente del PAN,
sobre el incumplimiento de incluir a miembros de su partido en cargos gubernamentales
y en las candidaturas para las elecciones de 2024. Segtn el acuerdo, el PRI gestionaria
los procesos electorales del Estado de México y de Coahuila, mientras que el PAN se en-
cargaria de la presidencia de la Republica y de la Ciudad de México en 2024. Ademas, el
pacto estipula la asignacion de cargos en la administracion publica de Coahuila para los
miembros del PAN y la nominacion de candidatos para 14 presidencias municipales en el
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proceso electoral de 2024 (Castillo, 2024). Este acuerdo muestra el nivel de pragmatismo
en el reparto de posiciones entre partidos politicos y gobiernos en ejercicio.

En 2019, Maria Amparo Casar y Luis Carlos Ugalde publicaron el libro Dinero bajo la
mesa. Financiamiento y gasto ilegal de las camparias politicas en México, en el que analizan
dos factores sistémicos necesarios para la supervivencia de las aspiraciones politicas de
candidatos, funcionarios electos y la estabilidad de la burocracia. Desafortunadamente,
también se ha documentado la intervencion financiera del crimen organizado (Feldmann
y Luna, 2022).

El primer factor esta relacionado con la necesidad de contar con recursos para ganar
elecciones, y también para el enriquecimiento personal. En un contexto de mayor com-
petencia y pluralismo, los candidatos de los partidos politicos requieren mas recursos
para ser competitivos. Hoy en dia es esencial contar con encuestas, asesores, estudios es-
pecializados sobre intenciones de voto y, lo que es mas importante, establecer relaciones
clientelistas, especialmente para movilizar brigadas de promocion del voto y a los propios
votantes el dia de las elecciones. También es comun que las campanas politicas sirvan para
enriquecer a los candidatos. Sergi Castillo Prats, en sus libros Tierra de saqueo'y Yonquis
del dinero, ha documentado ampliamente la corrupcion entre candidatos, politicos y em-
presarios en Valencia, Espana. Ademas de la necesidad de competitividad electoral, existe
una légica empresarial para financiar ilegalmente a politicos. A través de donaciones pri-
vadas ilegales a campaiias politicas, los empresarios buscan acceder a un trato preferencial
para obtener contratos, permisos, licencias y obras publicas, entre otros beneficios que
operan a través de redes de corrupcion. Por tanto, hay oferentes que se acercan a aquellas
candidaturas que pueden ser una buena inversion en el futuro inmediato después de las
elecciones.

El segundo factor que motiva la captura de cargos publicos estd relacionado con la
gestion politica de la impunidad. La impunidad al servicio de la politica se construye
mediante el uso de recursos institucionales y potestades inherentes al poder ptblico. No
sélo a través de marcos normativos débiles o formalismos excesivos, sino especialmen-
te por medio de cargos publicos que pueden otorgar espacios de inmunidad de manera
discrecional (Ibarra, 2022), como jueces, fiscales, contralorias, auditorias y defensores de
derechos humanos (Ombudsperson), entre otros titulares de este tipo de instituciones que
pueden, discrecionalmente, omitir e incluso dificultar acciones de control, vigilancia y
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sanciones. S6lo mediante la neutralizacién o apropiacion de sus competencias es posible
hacer un uso politico de la justicia y el Estado de derecho.

Bajo esta légica de simulaciones, donde la corrupcion y la captura de cargos y com-
petencias de las instituciones gubernamentales son herramientas de la competencia par-
tidista, como ya se dijo, especialmente en regimenes con una baja institucionalidad, es
evidente que el vinculo representativo entre votantes y autoridades electas se encuentra
roto. Esta creciente brecha entre la agenda de los partidos y las demandas ciudadanas ha
terminado por convertir el modelo de democracia representativa en una ficcion. En pala-
bras de Peter Mair:

Los partidos estan fracasando a consecuencia de un proceso de retraimiento o aban-
dono reciproco, en virtud del cual los ciudadanos se retiran a su vida privada o a formas
de representacion mas especializadas y con frecuencia ad hoc, mientras que los lideres de
los partidos se retiran a las instituciones y sus términos de referencia cada vez mas son sus
roles como gobernantes o cargos publicos (2015, p 22).

Consideraciones finales

La designacion de titulares de instituciones y a cargos publicos en el ambito de la burocra-
cia es un tema que frecuentemente se trata con poca rigurosidad empirica y conceptual,
lo que genera todo tipo de confusiones. De ahi la necesidad de dar cobertura teérica a
los diferentes tipos de designaciones (eleccion y nombramiento), los objetivos institucio-
nales que persiguen y los valores implicados en un fenémeno que corroe especialmente
a las democracias con baja institucionalidad. Comprender los procesos de designacion
es crucial para analizar los factores que inciden en el desarrollo y la calidad del ejercicio
gubernamental.

Lo que esta en juego en la designacion de un cargo publico es el desempefio de éste
conforme a la ley y la garantia de los derechos inherentes a su gestion. Esta responsabili-
dad otorga al cargo una dimension colectiva y de interés publico. Por tanto, en un sistema
democratico no es aceptable que el poder de designacion se utilice para satisfacer intereses
privados. La apropiacion patrimonialista de los cargos publicos atenta contra la igualdad
(isonomia) de las personas, en menoscabo de su igual valor y dignidad frente al espacio
publico.

La triple clasificacién propuesta por Luigi Ferrajoli, que distingue entre funcionarios
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electos mediante sufragio directo, funcionarios electos de manera indirecta y funcionarios
comisarios por nombramiento, es esencial para identificar los problemas y valores com-
prometidos cuando se abusa del poder de designacion. La falta de una distincién clara
entre estas categorias impide establecer un criterio de correccién efectivo, necesario para
comprender las motivaciones subyacentes y, por ende, las posibles soluciones que podrian
implementarse para alinear los objetivos institucionales de cada tipo de funcionario en un
contexto democratico.

El criterio que orienta las acciones de los distintos tipos de funcionarios radica en la
tension entre la representacion de intereses y la necesidad de independencia para garan-
tizar derechos. Mientras que la representacion implica una actuacion parcial a favor de un
programa politico especifico y, por ende, la implementacion de acciones para su realiza-
cion, la independencia requerida para la salvaguarda de derechos exige imparcialidad en el
ejercicio de las acciones del funcionario, como sefala Aguilé (2019, p. 93). En este sentido,
se espera que un funcionario electo por sufragio popular muestre compromiso con el
programa politico que representa. Por el contrario, se demanda autonomia y un estricto
cumplimiento de los marcos normativos a los funcionarios judiciales o los encargados del
control y la supervision de los poderes publicos.

Sin garantias institucionales que aseguren los principios de independencia e impar-
cialidad resulta supererogatorio para las autoridades llamadas a actuar como contrapeso
—jurisdiccionales o fiscalizadoras— el desempeno correcto de sus funciones. En con-
textos donde falta autonomia financiera o enfrentan presiones politicas, especialmente
en gobiernos de tendencia populista, las autoridades se vuelven vulnerables y tienen que
ceder ante la amenaza de conflictos, el trafico de influencias o las ventajas que implican
mantener un perfil bajo o incluso de complicidad con los factores de poder.

En cuanto a los funcionarios que operan en la burocracia de los poderes publicos, su
evaluacion debe basarse en los principios del mérito y la capacidad para desempenar las
funciones técnicas asignadas. Por ello es esencial disponer de modelos de servicio pro-
fesional de carrera que, a diferencia de otros sistemas, definan claramente los criterios
para el ingreso, la remocidn o la promocién dentro del aparato burocratico del Estado. La
ausencia de un servicio profesional de carrera sdlido y bien estructurado conduce a que la
némina de las administraciones publicas se convierta en un botin politico para el partido
ganador en las elecciones correspondientes.
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La emergencia del modelo de partido cartel en los sistemas politicos, caracterizado
por su capacidad de integrarse en las instituciones del Estado y su empefio en concentrar
poder y recursos en torno a sus liderazgos, es un factor institucional que facilita la apro-
piacion de lo publico y amenaza con la captura de puestos para fines partidistas.

En democracias con baja institucionalidad y un Estado de derecho vulnerable, la
captura de cargos publicos se ha transformado en una herramienta politica fundamental
en la lucha entre partidos. La apropiacion clientelar de estos cargos no sélo aumenta la
competitividad de sus campanas y refuerza su capacidad de negociacioén con otros grupos
de poder, sino que también representa un riesgo mayor: la gestién patrimonialista de las
instituciones y sus recursos se convierte en un requisito esencial para establecer redes de
corrupcion que desvian fondos publicos y fomentan la impunidad. En sintesis, la captura
de las designaciones de cargos publicos expande considerablemente el capital politico de
los partidos, que acumulan poderes normativos, presupuestarios y competencias que de

otra manera estarian fuera de su alcance.
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Resumen. En los ultimos procesos electorales de México se han presentado situaciones en las que
personajes con un alto nimero de seguidores en redes sociales invitan a las personas a votar por
determinadas candidaturas en tiempos de veda electoral, situacién que merece ser regularizada
legislativamente en el pais. Este articulo retoma conceptos en torno a la propaganda electoral y
politica yla libertad de expresion, con el objetivo de contextualizar al lector en el escenario politico
y reconocer sus exigencias. Para su desarrollo se emple6 investigaciéon documental con el uso del
método inductivo, y se retomaron casos representativos y juicios que sientan precedentes respecto
al objeto de estudio.
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closed elections, a situation that deserves to be legislatively regularized in the country. This article
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Introduccion

La libertad de expresion se sitia en una linea muy controversial cuando se le relaciona
con un contexto politico-electoral. Es cierto que la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos prevé la existencia y el respeto a la libre manifestacion de las ideas;
sin embargo, cuando existe un proceso de votacion para cargos de eleccion popular es
necesario cumplir con lo previsto en las legislaciones electorales. El escenario anterior
no implica una contradiccion de leyes, pues lo que hace es delimitar los tiempos en que,
en materia electoral, pueden difundirse mensajes que inviten a votar o abstenerse de
hacerlo.

Hay un problema latente en los procesos electorales que lleva a las personas a confun-
dir el derecho que tienen a expresar sus ideas y el respeto al tiempo en que éstas se pueden
convertir en mensajes y difundir. Desde el inicio de este articulo se afirma categdrica-
mente que las legislaciones en materia electoral de ninguna manera limitan la libertad de
expresion, sino que regulan la difusién de mensajes —que se conviertan en propaganda—
con invitaciones a adherirse a una postura politica, vigilando que se hagan en los tiempos
permitidos en una campana electoral.

Ahora bien, en este contexto cobran importancia, por su actividad, los influencers, que
se han vuelto de lo mas controvertidos en la dindmica de la sociedad actual. Se habla mu-
cho del impacto positivo o negativo que pudieran tener las publicaciones de las personas
que «influyen» en la toma de decisiones de otras. Tal vez cuando el escenario se ubica en
un ambito de mercadotecnia, que deriva en la venta de algin producto o servicio, el im-
pacto se refleja en la o las personas persuadidas de hacer la compra; sin embargo, cuando
la actividad de un influencer trastoca terrenos de la vida politica y electoral de un pais tiene
resultados de alto impacto que merecen ser atendidos, dada la gravedad que puede traer
aparejada.

Un comentario, una publicacién en imagen, un video o un retweet con un mensaje
que invite a votar o no hacerlo —que promueva el abstencionismo— son actos que mere-
cen un estudio en torno a quiénes lo hacen, con qué fin y qué ganan con hacerlo. En fun-
cion de lo anterior se desarrolla este articulo, el cual tiene como objetivo mas importante
demostrar que la libertad de expresion no debe usarse como una bandera blanca o simbo-
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lo de paz; y que tampoco se puede recurrir al argumento de que las personas son libres de
manifestarse, pues se debe tener presente que el derecho de una persona termina donde
empieza el de otra, y en la esfera de la libertad de expresion el limite puede estar marcado
por trastocar datos personales o sensibles de quien expresa una idea u opinién. En el caso
que nos ocupa el limite es la prohibicién de difundir mensajes que inviten a votar por un
determinado partido politico o un candidato.

Influencers. ;Quiénes son y por qué no acatan la veda electoral?

Como se apunto6 en la introduccion, la pregunta que se busca responder es ;quién genera
influencia? Y la respuesta, un tanto reiterativa, es los influencers. El término influencer,
que parece estar de moda, alude al «oficio» de una persona que desea convertirse en «in-
fluenciadora», que su imagen y voz impacten en la vida de la gente y su actividad le genere
ingresos econémicos.

Uno de los grandes conflictos en torno a la propaganda electoral en tiempos no per-
mitidos por la legislacion de la materia es que la persona que la hace se considera justa-
mente influencer. Pero ;quién lo es realmente? ; Cuantos seguidores en redes sociales debe
tener para ser considerada como tal? Y, sobre todo, sestan facultados los influencers para
difundir mensajes de indole politica?

Una definicién de influencer es la siguiente:

Un influencer es una persona o personaje que cuenta con cierta credibilidad sobre un tema deter-
minado y que, dada su capacidad de convencimiento o llegada a sus seguidores, sin tener en con-
sideracion necesariamente el nimero de éstos, puede convertirse en un componente determinante

en las decisiones que los consumidores realizan en el mercado (Aramayo, 2019, p. 25).

El primer concepto que se tiene de un influencer explica que se trata de una persona
con cierta «credibilidad» en un tema; sin embargo, cuando se piensa en los escanda-
los en torno a la propaganda politica que hace un influencer, la idea de éste remite de
inmediato a personas de la farandula o los deportes como actores, actrices, jugadores,
conductoras y conductores de programas; en general, a gente del espectaculo televisivo,
que no tienen precisamente la formacion ni el perfil para opinar o hacer analisis politico,

sino que pareciera que se les busca en funcion del nivel de aceptacion que tienen del pu-
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blico, es decir, de qué tan popular es un personaje para incidir en la toma de decisiones
de un votante.

Puede ser aceptable trabajar con la hipétesis de «si uso este producto o adquiero
tal servicio luciré como un personaje determinado de la farandula» en un contexto de
compra-venta de bienes y servicios; pero replicar esta misma hipétesis en un contexto
electoral y politico es inaceptable porque se traduce en extremos como «si voto por tal
partido politico o candidatura tendré un nivel de vida como tal personaje». Y esta situa-
cién merece ser estudiada para no permitir que se sigan suscitando tales actos en la vida
politica de México.

Ahora bien, en el contexto de la materia politico-electoral se debe considerar que se
deben cuidar los mensajes que se transmiten, pues podrian influir de manera importante
en la votacién de una persona. También deben tomarse en cuenta los tiempos permitidos
para la transmisién y difusiéon de un mensaje de caracter electoral. Dicho de otra forma,
es necesario cuidar las formalidades que establece la veda electoral.

En este orden de ideas, es pertinente conocer qué se entiende por dicho término, y al
respecto se puede decir que la veda «Es el conjunto de medidas que tienen el objetivo de
generar condiciones para que la ciudadania reflexione el sentido de su voto en libertad.
Comprende el periodo de reflexion desde los 3 dias previos a la jornada electoral, la jorna-
da electoral misma, hasta la clausura de las casillas»» (Central Electoral, 2022, p. 1). Una
vez conocido el concepto de veda electoral, es pertinente plantear la pregunta j;a qué se
refieren las autoridades con los medios oficiales radio y television? Y se podria contestar
que «Es el tiempo aire en las estaciones de radio y canales de television abierta que tiene el
Estado para sus transmisiones» (INE, 2017, p. 40).

El impacto que tienen las redes sociales esta vinculado a que es uno de los princi-
pales medios que utilizan las personas actualmente para allegarse informacién, sin que
les importe si la fuente es o no fidedigna. Como dice un autor: «La innovadora forma de
interaccion de las redes sociales, comparada con la investigacion de tan s6lo unos afos y
combinada con los nuevos formatos digitales —que nutren un ambiente descentralizado
y no jerarquico dirigido por los nuevos usuarios— hacen que el uso de internet haya ad-
quirido nuevas dimensiones y metas» (Caldevilla, 2010, p. 15).

Hace falta reflexionar en torno a la diferencia —que deberia sefialarse— entre em-
plear las redes sociales como un simple mecanismo de distraccion y eliminacién de fron-
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teras entre las personas y usarlas como caminos que conducen a ambitos mds complejos
que, por su naturaleza, demandan un trabajo mucho mas elaborado que el simple hecho
de compartir informacién o manifestar un like.

La politica necesita esclarecer sus proyectos, responder concretamente a las necesidades de los ciu-
dadanos y satisfacer las exigencias crecientes de los actores internacionales que, por su parte, tam-
bién estdn analizando el desarrollo de los paises. Por eso es tan importante la comunicacién politica
permanente, la comunicacion rapida, con contenidos acertados. [...] Los politicos se estan apuran-
do para seguirle el paso a esta tendencia. Pero ;en qué medida saben aprovechar de la mejor manera
el ciberactivismo, sobre todo durante las campanas electorales? ; Qué espacio queda desaprovechado

y dénde se hacen usos contrarios a las exigencias democréticas? (Fernandez, 2009, p. 87).

La tendencia de la democracia y la politica mexicana demanda que se establezcan
reglas para el uso de las redes sociales o abstenerse de usarlas con fines de difusion, ya que
no se puede impedir que las personas expresen sus opiniones por los medios que el propio
Estado les permite emplear. Pero es necesario que haya normas claras que establezcan las
permisiones, prohibiciones y sanciones en los casos en que se desvirtue el sentido de su
contenido. Debe subsanarse la falta de una legislacion clara sobre el uso de redes sociales
en México; tiene que haber una que permita saber si se estd vulnerando un derecho en
plena veda electoral o se esta ejerciendo el derecho a la libertad de expresion.

Una vez identificados los medios oficiales para difundir los mensajes con informa-
cion relativa a un proceso electoral en curso, ésta seria la base para trabajar en elaborar la
legislacion pertinente; pero antes hace falta conocer las prohibiciones que pudieran existir
en cuanto a la difusiéon de dichos mensajes. En relacién con lo anterior, y para saber qué
tipo de acciones no se deben realizar durante una veda electoral, se dice que «Durante la
veda estan prohibidos: actos de campaifia y proselitismo electoral, todo tipo de propagan-
da electoral, propaganda gubernamental (excepto campaias de servicios educativos, de
salud, o proteccion civil), difusiéon y publicacion de resultados en encuestas o sondeos de
opinion sobre preferencias electorales» (Central Electoral, 2022, p. 1).

Es importante sefialar que «El Instituto Nacional Electoral (1NE) funge como admi-
nistrador tnico de estos tiempos» (INE, 2017, p. 41); sin embargo, para un seguimiento
mas puntual y constante de los tiempos permitidos en los medios de comunicacién, se ha
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constituido el Comité de Radio y Television del INE, que monitorea y vigila que se respe-
ten los minutos establecidos para la difusion de mensajes que se permitan a los diferentes
partidos politicos en una contienda electoral.

Para asegurar a los partidos politicos y candidatos independientes la debida partici-
pacion en la materia, se constituye el Comité de Radio y Television del Instituto. El Co-
mité sera responsable de conocer y aprobar las pautas de transmision correspondientes
a programas y mensajes de los partidos politicos, formuladas por la Direccién Ejecutiva
competente (INE, 2022, p. 1).

El nimero de minutos que se concede a un partido politico en medios de comunica-
cion garantiza la equidad en la contienda, es decir, da la certeza de que se participa en una
competencia leal con candidaturas en igualdad de circunstancias en cuanto al terreno que
las conduce a la victoria o la derrota.

Hasta aqui se ha hecho hincapié en que los medios oficiales son la radio y la televi-
sion. Pero en ningun lado figuran las redes sociales aun cuando ellas y los influencers han
tenido una participacion altamente dinamica que incide en la vida democratica de México
y el mundo.

Uno de los grandes debates alrededor de los influenciadores se centra en su derecho a la libertad
de expresion y en los casos en los que éste se deba ver limitado en aras de prevenir la vulneracién
del orden publico.

Esto, teniendo en cuenta que cuando hablamos de influenciadores hablamos de personas que
tienen plataformas de miles y hasta millones de personas. Desde el momento en el que un influen-
ciador sube una publicacién de cualquier tipo, existen implicaciones legales, ya que este contenido

es una manifestacion de su libertad de expresion (Visbal, 2022, p. 1).

Enlalibertad de expresion deben considerarse limites, siempre que sean establecidos
mediante ordenamiento legal o se infieran a partir de la redaccién del mismo, como suce-
de en el caso de la veda electoral mencionada arriba.

En el mismo orden de ideas, merece la pena detenerse a pensar qué tipo de acciones
seran consideradas como actos de propaganda —de manera genérica— por parte de los
influencers. Al respecto se pueden mencionar los siguientes: « Unboxings: compartir en re-
des sociales el proceso de desempaquetar y/o revelar productos, servicios y/o experiencias
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que ofrece la marca/anunciante y que han sido enviados por este tltimo a un influencer, en
el marco de una estrategia publicitaria» (Aramayo, 2019, p. 7).

Si bien es cierto que los unboxings no son la tnica forma de efectuar un acto de pro-
paganda, también lo es que esta figura es la mejor para hacer publicidad u ofrecer una
estrategia de propaganda a un partido politico. Asimismo, existen la figura de los «canjes»,
que ocurren cuando una persona difunde una determinada informacién a cambio de un
pago, y las «etiquetas», que permiten difundir una imagen a varias personas simultanea-
mente. Tales etiquetas permiten a la vez «compartir» el contenido, lo cual se traduce en
una réplica inmediata de la informacion y es una manera de difundirla en tiempo récord.

El problema que se desprende de compartir —de origen o repliciandose— un deter-
minado contenido mediante el perfil de una persona es que los mensajes se disfrazan con
el velo de la «libertad de expresion». Ella manifiesta que lo que escribe o réplica en su per-
fil es de su propiedad, lo cual hasta cierto punto tiene sentido; sin embargo, es bien sabido
que el derecho de quien escribe en su perfil de redes sociales termina cuando se violenta el
derecho de terceros. En el caso del contexto que nos ocupa el limite a tales publicaciones
estd en el respeto a los linderos que establece la legislacion electoral.

Esta problematica es acompaiada de una situacion adicional, la de las noticias falsas
(fake news), que abundan en redes sociales y tienen un impacto grave en el piblico que
sigue perfiles o canales dedicados a su difusion. «Lanzar» una noticia falsa en el contexto
de una contienda electoral puede significar el fin de la reputacién de una candidatura, lo
que podria terminar con la declaracion de triunfo de su contraparte en la contienda. De
ahila necesidad de legislar sobre el tema y que la difusion se refiera no sélo a los mensajes
transmitidos por la radio o la television, sino también por las redes sociales. Esto debido a
que «Las noticias falsas persiguen dos objetivos principales: captar la atencidn para ganar
dinero con publicidad y ejercer influencia politica. Esto tiene un efecto politico porque
la funcidn de las noticias en las redes sociales es distinta de lo que suele suponerse: no se
trata tanto de difundir informacion, sino de cémo generar comunidad» (Lobo, 2017, p. 1).

Cabe hacer la pregunta siguiente: si se sabe que hay noticias falsas que suelen difun-
dirse indiscriminadamente en redes sociales, ;qué acciones se realizan para impedirlo? En
respuesta a lo anterior, una red social manifiesta que «si Facebook considera que se estan
infringiendo sus reglas comunitarias se podra reservar el derecho de eliminar publicacio-
nes, enviar sanciones al usuario o bien eliminar la cuenta» (Infobae, 2022, p. 1).
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Respecto a las ideas planteadas en la cita anterior, es oportuno reflexionar que si se
pone una frase ofensiva o un comentario que se considere un ataque en las redes sociales
contra una figura publica —incluidos servidores o servidoras y funcionarias o funciona-
rios publicos—, se aplica una sancion al propietario del perfil, que normalmente consiste
en inhabilitarlo por un tiempo determinado, y en casos mas graves se cierra el perfil. En-
tonces, ;por qué no regular con precision y sin necesidad de interpretaciones la difusion
de mensajes en tiempos de veda electoral?

Una vez planteado el panorama de esta manera, ;por qué no actuar en forma parecida
contra los perfiles que difundan mensajes que tengan contenido politico o democratico
durante la veda electoral? O, mejor atin ;por qué no poner candados que —de manera
preventiva— ni siquiera les permitan caer en tal supuesto?

Muchas veces, tanto en la vida privada como en la publica, se crean perfiles con iden-
tidades falsas evidentemente porque no se desea proporcionar los datos reales de quien
esta detrds de las publicaciones. En consecuencia, es muy dificil fincar responsabilidades a
una persona que ha tergiversado su identidad. Es usual que alguien que pretende ocultar
su identidad lo haga consciente de que aquello que va a publicar puede ser «mal visto» y
desaprobado por el publico al que va dirigido. Ahora bien, en cuanto al contexto de las
responsabilidades en el ambito electoral con el uso de redes sociales, es pertinente tener
en cuenta que:

En materia de redes sociales, seran responsables conforme a los presentes criterios y la normati-
vidad aplicable: a) Los administradores de todas las paginas y cuentas que sean abiertas a nombre
del Instituto o con direcciones de correo electrénico pertenecientes al dominio ine.mx; y b) Los
servidores publicos del Instituto que utilicen cuentas de correo electrénico con el dominio ine.mx

(s/A, 2022, p. 1).

De esta cita se infiere que uno de los medios que existen para detectar la identidad
de la persona y la procedencia de una publicacion se reduce al uso de correos electrd-
nicos que estén bajo el dominio del Instituto Nacional Electoral (INE). Sin embargo, en
la vida politica y democrdtica real de México los correos, servidores y perfiles desde los
que suelen difundirse mensajes no permitidos en redes sociales durante la veda electoral
corresponden a figuras publicas, por lo que, de acuerdo con lo establecido en la cita, no
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serfa posible fincar una responsabilidad, toda vez que no se configura el supuesto de que
se emiten mensajes desde correos y servidores del INE.

Las publicaciones realizadas en las paginas y cuentas personales de las y los Consejeros Electorales
nacionales, las y los Consejeros Electorales de los Consejos Locales y Distritales y demds servi-
dores del Instituto Nacional Electoral seran responsabilidad exclusiva de ellos. Salvo las cuentas
personales, todas las cuentas de redes sociales abiertas por el Instituto, operadas y relacionadas di-
rectamente con sus funciones institucionales, son consideradas como instrumentos de trabaj 0, por
lo que cualquier uso indebido o fuera de las normas, lineamientos, politicas y principios rectores
de la funcién electoral a los que debe apegarse el Instituto, serd investigado y sancionado de con-
formidad con lo previsto en el Estatuto del Servicio Profesional Electoral Nacional y del Personal
del Instituto Nacional Electoral sin perjuicio de otras responsabilidades que pudieran derivarse de

dichos actos (s/A, 2022, p. 1).

El estatuto al que hace referencia la cita anterior se limita a establecer que se pueden
investigar y fincar responsabilidades a las personas que trabajan en el INE; pero no incluye
a figuras publicas ni a personajes de la farandula en papel de influencers, quienes suelen
involucrarse en la difusion de mensajes no permitidos durante la veda electoral.

Ahora bien, en el caso de la red social x, antes Twitter, los tweets que mas se compar-
ten se vuelven trending topics, es decir, se convierten en tendencia en ella. Esto se traduce
en que el numero de réplicas que un mensaje o una imagen ha tenido es tan alto que la red
cataloga esto como una «tendencia». Y vaya que usar tal término en un contexto electoral
da en qué pensar, ya que en sentido estricto la «tendencia» es «Una propensién o incli-
nacion en las personas y en las cosas hacia determinados fines» (Diccionario de la lengua
espariola, 2014, p. 326). Pero una tendencia electoral se contextualiza en el ambito de las
encuestas electorales, y éstas son una herramienta de investigacion que permite recolectar
datos tales como opiniones y actitudes mediante un cuestionario que se aplica a un grupo
reducido de personas, a una poblaciéon denominada muestra. «El secreto de las encuestas
es que gracias a ellas podemos convertir datos cualitativos en datos cuantitativos, para
finalmente transformarlos en decisiones que impacten en la percepcion de las personas
respecto a algin candidato, partido o elemento relacionado a la politica y elecciones»
(Question Pro, s.f.).
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Volverse tendencia en X es situarse en terreno peligroso pues, como bien apunta la
definicion del Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espanola, la tendencia genera
una propension a realizar una determinada accidn, y cuando una persona con poca expe-
riencia en el ambito electoral, como suele ser el caso de los influencers, tiene la osadia de
opinar a cambio de una remuneracién econémica en un proceso electoral, se debe frenar
esta tendencia.

Vale la pena preguntarse si un «influenciador» en redes sociales tiene autoridad para
opinar en materia politica o electoral. En este orden de ideas, es pertinente retomar las
palabras de Katz y Lazarsfeld, quienes concebian al lider de opinién como «una figura
central para la transmisidn de la informacion» (1995, p. 356). Las palabras de estos autores
datan de hace mas de cincuenta afos, pero siguen siendo vigentes y deberian ser tomadas
en cuenta en la realidad que se vive en el contexto de las redes sociales, ya que actualmente
cualquier persona no especialista en la materia opina y se vuelve «lider de opinién» sdlo
por ser popular. Lo grave del asunto radica en que las figuras populares suelen ser actores,
actrices, cantantes, conductores de medios de comunicacion, modelos o desempefiar una
profesion alejada del conocimiento serio en temas democraticos. Ellos y ellas usan su
popularidad como medio para influir en las ideas y la toma de decisiones en una eleccion
a cargos publicos. «En México se ha encontrado que el uso de internet favorece las proba-
bilidades de votar e incluso la mayoria de los internautas declara haber votado en las elec-
ciones de 2019 y 2012; de igual manera se ha constatado que la transmisiéon de mensajes
a través de internet impacta en la participacion civica y politica» (Guerrero et al., 2014).

Probablemente el referente que nos ofrece la cita anterior respecto a México no sea el
mejor, en términos de la rigurosidad que deberia exigirnos la materia electoral, pues debe
trabajarse en la construccion y el fortalecimiento de una cultura que lleve a las personas a
consultar fuentes fidedignas para que pueda corroborar la veracidad de la informacion de
indole politica que recibe, ya que no es conveniente que la decisiéon que tome la ciudada-
nia al votar esté basada en imagenes o mensajes de las redes sociales.

Propaganda electoral versus propaganda politica

Es necesario definir aqui lo que debe entenderse por propaganda electoral, pues no todos
los mensajes que tienen contenido electoral y se difunden encuadran en dicho supuesto.
Para conocer la diferencia entre un término y otro es oportuno hacer referencia al sup-
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RAP-13/2004, en el que la Sala Superior estipuld cuéles son los elementos de la propagan-
da electoral, y el sUP-RAP-201/2009, donde se determind cudles son las diferencias entre
la propaganda politica y la electoral.

El asunto sup-RAP-201/2009 verso sobre las multas impuestas por el Consejo General del 1FE
(Instituto Federal Electoral) al pvEm (Partido Verde Ecologista de México), Editorial Televisa y
Televimex, por haber transmitido los spots relacionados con la revista TvyNovelas [...].

La parte mas importante de la litis fue la determinacién de si los promocionales relacionados
con la difusién de la revista TvyNovelas, en los que se hace mencion a las entrevistas hechas a Raudl
Araiza y Maite Perroni donde expresan las razones por las que apoyaran las propuestas del PVEM,
y en los cuales aparecen inserciones propagandisticas en las que se aprecia el logotipo del partido
y frases relacionadas con sus propuestas de campaifia, constituyen infracciones a la normatividad

electoral (Gilas, 2022, p. 1).

Mas alla de ser un tema de multas de caracter econémico y sobre los atropellos co-
metidos por personas que trabajan en televisoras y tienen cierta popularidad e influencia
en el publico que ve sus programas, el hecho de difundir mensajes que inviten a emitir un
voto en pro de un partido politico o una candidatura en un tiempo en que estan prohibi-
dos por la legislacion electoral, es el verdadero tema central de estudio.

La propaganda politica pretende crear, transformar o confirmar opiniones a favor de ideas y creen-
cias, asi como estimular determinadas conductas politicas; en tanto que la propaganda electoral no
es otra cosa que publicidad politica, que busca colocar en las preferencias electorales a un partido
(candidato), un programa o unas ideas. Es decir, en términos generales, es propaganda politica la
que se transmite con el objeto de divulgar contenidos de caracter ideoldgico, en tanto que la propa-
ganda electoral es la que se encuentra intimamente ligada a la campana politica de los respectivos

partidos y candidatos que compiten en el proceso para aspirar al poder (Gilas, 2022, p. 1).

La propaganda politica tiene el objetivo de incidir en la toma de decisiones en la
vida democratica mediante la formulacién de «etiquetas» para los candidatos y partidos
politicos en competencia. Una vez disefiada la propaganda y posteriormente, cuando se
difunde, es posible identificar su calidad y, por tanto, el impacto que pudiera llegar a tener,
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es decir, desde ese momento se le califica con cierto grado de calidad y un objetivo; hay
propaganda de alta calidad que se distingue a simple vista e incluso determina al posible
ganador. Por otra parte, hay propaganda que tiene el objetivo de menoscabar la imagen
del opositor y, lejos de ser propositiva, se vuelve destructiva, pues con los mensajes subli-
minales o directos que usa disminuye severamente el nimero de votos que un candidato
pudiera obtener en la eleccion.

...existen redes sociales que se crean con fines electorales, es decir, aquellas que tienen como fina-
lidad promocionar, difundir, posicionar o dar a conocer una plataforma, un partido politico, un
candidato o candidata, propuestas de campaiia, ideologias, difundir propaganda calumniosa, que
ataque los derechos de terceros, o para desalentar la preferencia de algiin candidato o candidata

contrincante, con la intencion de obtener el voto el dia de la eleccion (Jacinto, 2022, p 1).

Es justo aqui donde debe prestarse atencion en la regulacion de este tipo de perfiles,
que se encargan de generar mensajes con el objetivo de que incidan en la toma de decisio-
nes de los votantes; sin embargo, cuando las personas fisicas, desde perfiles individuales,
son quienes hacen dicha difusion, existe una laguna en torno a su regulacién y posible
sancion.

El Reglamento sobre Propaganda Electoral, Publicidad Estatal y Neutralidad en Pe-
riodo Electoral, aprobado mediante la resolucion numero 306-2020-1NE, define la propa-
ganda electoral en redes sociales de la siguiente manera:

Las redes sociales maximizan el ejercicio de la libertad de expresion para emitir un voto informa-
do y razonado, a fin de procurar que no exista inequidad en la contienda [...] El uso de las redes
sociales tiene la ventaja adicional de que no se necesita permiso o concesion, y no genera costo al-
guno, excepto en casos de publicidad contratada [...] Sélo cuando existan condiciones que atenten
contra los valores fundamentales de la democracia, como puede ser la inequidad, se deben aplicar

los limites necesarios a su ejercicio (Gonzalez, 2022, p. 21).

La ventaja a la que alude Gonzélez parece ser una forma de inequidad en la contien-
da, pues no debe pasarse por alto el hecho de que las personas que deciden participar en
una contienda electoral deben sujetarse a las reglas de un escenario, con el objetivo de que
haya igualdad de condiciones y la competencia sea legal y legitima.
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Las redes sociales subsisten en el contexto de internet, hoy las personas acuden al buscador para
encontrar temas diversos, muchos de ellos construidos adecuadamente; pero otros elaborados des-
de la mentira. Nadie se encarga de poner un limite a las falsedades o informacién maquillada con
el afin de «comunicar mal», y mientras mas se siga recurriendo a internet, muchos mas riesgos se
correran en la difusion de sus contenidos, y mas dreas de oportunidad existirdn para la regulacion
de las lagunas que se van abriendo a su paso. En ese orden de ideas, es pertinente describir que el
Big Data se puede resumir, con cuatro uves:

<Volumen» (la cantidad almacenable es practicamente infinita), <Velocidad> (pueden emplear-
se datos almacenados previamente pero también generarse y emplearse datos a tiempo real), <Va-
riedad> (orientacion sexual, gustos culinarios, inclinaciones politicas [...] todo puede ser conve-
nientemente tratado, clasificado y reutilizado); y, finalmente, la <Veracidad> (Gonzélez de la Garza,

2018, pp. 262-263).

Es necesario abordar en este apartado lo relativo al Acuerdo del Consejo General
del INE mediante el cual se reitera y refuerza la difusiéon de las normas y los procedi-
mientos que garantizan la integridad de los procesos electorales locales 2021-2022, INE/
CG389/2022, en el que el INE se refiere a las redes sociales como un medio para difundir y
promover la participacion ciudadana en un proceso electoral, es decir, las menciona como
un medio por el cual se puede invitar a las personas a ejercer su voto de manera libre, tal
y como ocurre con los mensajes que se difunden en radio y television con los mismos
fines; sin embargo, en ningiin momento alude a conceder permisiones a personajes con el
objetivo de que divulguen o inviten a la ciudadania a inclinarse por una u otra propuesta
dentro del proceso electoral.

Respecto de la informacion relativa a las conductas que se consideran delitos electorales y la peda-
gogia relativa al voto libre y secreto, es preciso senalar que el INE la ha difundido ampliamente y
lo seguird haciendo a través de las campanas y de las actividades inherentes a la educacion civica y
promocioén de la participacion ciudadana. Para ello, desde el primer bimestre de 2022, esta activa
la difusion sobre los temas en cuestion, tanto en radio y televisién, como en las redes sociales ins-
titucionales y en medios digitales, para promover e informar a la ciudadania (Diario Oficial de la

Federacion, 25 de mayo de 2022, p. 2).
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Si se toma en consideracién la teoria de la agenda-setting, creada por McCombs y
Shaw, la cual afirma que «los medios tienen poder en la medida en la que son ellos los que
muestran los temas sobre los cuales se va a hablar» (1976, p. 183), es pertinente retomar
la frase de Cohen, citada por Rodriguez (2022, p. 2), quien dice que «los medios no tienen
mucho éxito en decirnos coémo pensar pero si sobre qué pensar”. El gran impacto que
tienen las redes sociales es que, como bien dice la cita anterior, les estan dando a las per-
sonas los temas sobre los cuales tienen que hablar, pues lo que publican en perfiles —in-
dependientemente de que tengan una identidad real o ficticia— coloca un «chip mental»
a las personas que les da tema de conversacion e incide en su dia a dia. Por lo anterior, es
necesario que se frenen tales actos en materia electoral, pues la declaratoria de un ganador
o una ganadora se traduce en una victoria para una presidencia, gubernatura, diputacién
o cualquier otro cargo de eleccién popular que significa poder.

Sanciones en los casos de propaganda indebida

En seguida es pertinente describir los casos para los cuales se han establecido sanciones
por la difusién de propaganda indebida en un proceso electoral, ya que ello es un botén
de muestra de que existen antecedentes en torno al establecimiento de limites y castigos
que frenen y prevengan la comision de tales actos.

Los actos de expresion que se realicen bajo cualquier modalidad y en cualquier momento durante
el lapso que va desde el inicio del proceso electoral hasta antes del plazo legal para el inicio de las
precampaiias y fuera de la etapa de campafias, que contengan llamados expresos al voto en contra
o a favor de una precandidatura y candidatura o un partido, o expresiones solicitando cualquier
tipo de apoyo para contender en el proceso electoral por alguna candidatura o para un partido (Ley

General de Instituciones y Procedimientos Electorales, 2014, p. 31).

Las sanciones que suelen establecerse para estos casos son monetarias, y probable-
mente no sean éstas la mejor manera de castigar a los infractores, pues se traducen en un
tipo de sancién administrativa que, una vez subsanada, no deja secuelas. En tal sentido,
aqui se puede afirmar que se trata de un area de oportunidad en la legislacion electoral, la
cual podria ser mas severa y trascendente en el establecimiento de sanciones a personas
y partidos politicos que realicen acciones o cometan omisiones que se encuadren en el
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supuesto de que se emplean las redes sociales personales con fines de indole politica.

Para profundizar en las ideas en torno a esta parte del articulo, es altamente oportuno
recurrir a la siguiente cita: «El premio de la victoria electoral es tan redituable, la posibili-
dad de ser descubierto tan improbable y las sanciones en la eventualidad de ser descubier-
to tan laxas e indirectas, que los candidatos y sus partidos normalmente estan dispuestos
a hacer todo lo que sea necesario para alcanzar los puestos de eleccion popular» (Flores,
2014, p. 315).

Trabajar detras de una campaiia politica, enfatizar en la obtencion del triunfo, hacer
lo posible e incluso lo imposible por obtenerlo, es una tarea que vale mucho la pena para
quienes intervienen en ella, pues los beneficios que otorga el poder son tan generosos que
conviene competir; sin embargo, no se debe olvidar que en toda competencia hay reglas,
hay tiempos que observar y cumplir porque, de lo contrario, se traduciran en la elimina-
cion en la contienda.

Es importante no jugar a la simulacién en ningn contexto; pero en el electoral esto
es especialmente peligroso, ya que la eleccion puede implicar la derrota o anulacién de la
victoria, que técnicamente es lo mismo. No se debe ni se puede navegar con la bandera de
«promocionar» a los amigos y familiares en redes sociales en tiempo de veda electoral con
el argumento de hacerles propaganda por un vinculo sanguineo o de afinidad; y mucho
menos es valido disfrazar el hecho con el discurso de que se esta ejerciendo «la libertad
de expresion».

Partido Verde Ecologista de México: el caso de los influencers

y los actos anticipados de camparia

En este apartado se describen algunos actos incorrectos en que ha incurrido el Partido
Verde Ecologista de México (PVEM), en el contexto de la difusién de mensajes o la ejecu-
cion de acciones que rebasan los limites de la legislacion electoral. Se eligi6 el PVEM para
este apartado porque es senalado publicamente por cometer actos que se encuadran en
el desacato a las reglas establecidas para una contienda electoral. Para empezar, se refiere
lo sucedido en cuanto a la difusion de mensajes hecha por personajes en distintas redes
sociales en tiempo en que no se permitia la divulgacion del PvEM.

...se ordeno a los titulares de las cuentas de la red social Instagram suspendan de forma inmediata
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la difusién de los mensajes alusivos al PVEM, o algunos otros similares en los que se haga referencia
a dicho instituto politico en cualquier modalidad y se abstengan de emitir ese tipo de comunica-
ciones en los periodos prohibidos por la ley. Se vinculé a Facebook Inc., para que, de inmediato,
en un plazo que no podra exceder de tres horas, retire las publicaciones realizadas en las URLS

denunciadas (INE, 2022, p. 2).

El problema que se describe en la cita anterior se suscité en un contexto de veda
electoral, en el que 76 influencers la violaron los dias 5 y 6 de junio de 2021 con mensajes
de apoyo al pvEM. Ahora bien, respecto a la sancién a los influencers, se optod porque la
misma fuera de caracter pecuniario, en funcién de:

...acreditar su responsabilidad directa en la difusién de mensajes en apoyo a ese partido. La per-
sonalidad a la que se le aplicé la sancién mas alta fue al actor Gabriel Soto, quien debera pagar 133
437.62 pesos. [...] Para determinar el monto de las sanciones, la Sala Especializada tomd en cuenta
una capacidad econdmica «razonable y suficiente», es decir, un porcentaje de los ingresos anuales

de los influencers (Vallejo, 2022, p. 1).

El pvEM no sélo ha protagonizado acciones en que participaron influencers, también
se ha ganado los reflectores por actos anticipados de campaifia, como cuando distribuyd
boletos de cine gratuitos en 2015:

El 5 de abril de 2015, el representante de Morena ante el Consejo General del INE present6 una
queja en contra del PVEM, por actos anticipados de campaiia, otros que consideré trastocaban el
modelo de comunicacién politica y unos mds que involucraban promocién personalizada y uso
indebido de recursos publicos, asi como por la aparente entrega de boletos para asistir a funciones
en salas de cine de la cadena CINEMEX y por la distribucion del libro electrénico denominado Mi
primer libro de ecologia; este tltimo mediante un sistema de mensajes de telefonia celular (Caba-

llero, 2017, p. 182).

Un representante de Morena dio cuenta de las actividades indebidas en las que estaba
incurriendo el PVEM al entregar una dadiva —un boleto de cine—, con el mensaje subli-
minal de que este partido estaba fungiendo como patrocinador.
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El expediente se robusteci6 con las denuncias de otros actores y se resolvié mediante la sentencia
SRE-PSC-77/2015. Esta instancia solo acredito la infraccién atribuida al PvEM por lo que hace
a la entrega de boletos de cine, la cual estimé como un beneficio directo, inmediato y en especie,
en razén de que los ciudadanos que contaban con ellos ahorraban el costo de su compra. La falta
fue valorada como de mediana gravedad y sancionada con una multa econdmica tasada en $5 052

629.79 pesos (Caballero, 2017).

Ahora bien, ;qué se puede rescatar de la cita anterior? Que finalmente la sancion al
PVEM fue de tipo econémico, y una sancion de tal naturaleza no causa mayor conflicto, es
decir, no tiene tanta trascendencia para el partido politico castigado toda vez que, como
se vio en la descripcion del caso de los influencers, el mismo pvEM incurrié en una falta
que viola las reglas de la veda electoral.

Se pone énfasis en el hecho de que no se trata de un sefialamiento directo al PVEM
porque sea el tnico partido politico que encuadra sus conductas en acciones u omisiones
que violentan las reglas de la contienda electoral, sino como botén de muestra para dar
cuenta de que pese a las sanciones econdmicas que se les imponen a los partidos, éstos
siguen incurriendo en faltas que, viciosamente, vuelven a caer en el mismo supuesto de
sancionar econémicamente, y parece que nunca terminan de aprender la leccién.

Explicados tales aspectos, en menester trabajar en pro de reglas que sean mads severas
y con sanciones que cumplan con el objetivo de la prevencion, es decir, que no sélo se
trabaje en sancionar para corregir, sino también en sancionar para prevenir y evitar que

los actos indebidos se repitan indefinidamente.

Conclusiones
En cualquier 4mbito, las reglas sirven para fijar limites a las acciones de los sujetos que
pueden intervenir en un determinado escenario. En el contexto electoral los sujetos son
diversos, pues se incluyen candidatas y candidatos a cargos de eleccion popular, represen-
taciones de partidos politicos, militantes, servidoras y servidores y funcionarias y funcio-
narios publicos de los diferentes organismos e instituciones electorales, la ciudadania y las
personas que controlan y difunden informacién en torno al tema electoral, lo cual incluye
alos influencers.

Si bien es cierto que las personas gozan de libertad de expresion, también lo es que el
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respeto a la veda electoral poco o nada tiene que ver con garantizar tal derecho, pues los
limites establecidos en la veda son claros y nadie, con ningtn discurso disfrazado, puede
ni debe pasarlos por alto. En este orden de ideas, es necesario que en materia electoral se
regule desde a quién se considerara «comunicador oficial» de las campanas electorales en
redes sociales hasta el establecimiento de reglas que permitan —como en radio y televi-
sién actualmente— contar con plazos y términos oportunos para la difusién de mensajes
de indole electoral.

El desacato a las reglas de difusién de propaganda electoral en el juego politico sin
duda merece una sancion; pero es necesario que ésta cumpla tanto una funcion correc-
tiva como una preventiva para que no se vuelva a incurrir en un circulo que implique la
repeticion de actos indebidos que simple y llanamente sean sancionados con una multa.

Debe tenerse presente que no son los medios de comunicacion los que por si mismos
pueden transformar a la sociedad, sino que es el uso que ésta les dé para incidir en la vida
personal o profesional de las personas. En esta tesitura, si lo que hoy impera en la difusién
de mensajes de indole electoral son las redes sociales, es urgente legislar minuciosamente
en torno a ello y dejar de tratar el tema de manera aislada, pues mucho tiene que ver el
contexto electoral con el uso de las redes sociales en la actualidad.
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Resumen. Recientemente el gobierno federal de México reconocio la revocacion de mandato como
un instrumento para evaluar la gestion de quien detenta la titularidad del Poder Ejecutivo como un
mecanismo de su rendicién de cuentas. Sin embargo, la apresurada expedicion de la norma secun-
daria a nivel federal condujo a que el primer procedimiento de revocaciéon de mandato, realizado
en abril de 2022, estuviera lleno de vicios de inconstitucionalidad, asi como de excesos y defectos
que afectaron el desarrollo de esta nueva figura en el pais. En el presente ensayo se analizan las
controversias que se suscitaron en el proceso correspondiente al presidente de la Reptiblica, Andrés
Manuel Lépez Obrador, que incidieron en la eficacia de este dispositivo de participaciéon ciudadana
en México, a efecto de identificar las dreas de oportunidad en su regulacién y formular las propues-
tas necesarias para asegurar su éxito en la siguiente convocatoria.

Palabras clave: revocacion de mandato, periodo presidencial 2018-2024, rendicidn de cuentas,

democracia participativa.

Abstract. Recently, Mexico recognized in the federal constitution the revocation of mandate as an
evaluation instrument. However, the secondary regulation at the federal level was full of unconsti-
tutionality defects, as well as excesses and defects that affected the development of this new legal
figure of the Mexican legal order. Therefore, in this essay we will analyze the controversies that
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arose in the process of revocation of the mandate of the President of the Republic, Andrés Manuel
Lépez Obrador, that affected the effectiveness of this mechanism of citizen participation in the
country, for the purpose of identify areas of opportunity in its regulation and formulate the corre-
sponding proposals to ensure success in the next process.

Key words: revocation of mandate, presidential term 2018-2024, accountability, participatory

democracy.

Introduccion

El 10 de abril de 2022 se evalud por primera vez el desempefio de un presidente de la
Republica Mexicana, Andrés Manuel Lépez Obrador, mediante la institucion juridica de-
nominada revocacion de mandato (RM). Este es un derecho de la ciudadania a decidir —a
través de su voto libre, secreto y directo— si el mandatario del pais conserva su puesto o,
en su caso, se le retira la confianza de continuar desempefiando la titularidad de la presi-
dencia de la nacién.

En palabras del especialista Daniel Zovatto, «la RM es un mecanismo que otorga a
la poblacidn la facultad de dejar sin efecto el mandato del titular de un cargo de eleccién
popular, resultado de un proceso también popular» (2010, p. 6).

Esta forma de participacion, calificada como semidirecta,’ también ha sido reconoci-
da en naciones como Argentina, Bolivia, Ecuador y Venezuela, por citar algunas.” Incluso
en estados de México, la figura de la RM tuvo un amplio desarrollo legislativo previo a su
reconocimiento a nivel federal. Actualmente 18 entidades federativas regulan este meca-
nismo de participacion ciudadana.?

' Constituye la combinacién entre democracia directa y democracia representativa, sin que se con-
trapongan; posibilita una mayor intervencion del pueblo en los asuntos de interés general. La de-
mocracia semidirecta dio lugar a diferentes instituciones que permiten la participacién ciudadana,
y mediante estas instituciones los ciudadanos se organizan, deciden y presentan peticiones al Esta-
do en forma directa y conforme a los requisitos que determinen las leyes.

2 Para mayor informacion constltese Eberhardt (2016).

3 Aguascalientes, Baja California, Chihuahua, Colima, Ciudad de México, Durango, Guanajuato,
Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Morelia, Nuevo Ledn, Oaxaca, Querétaro, Sinaloa, Veracruz, Yucatan y

Zacatecas.
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Esta figura juridica se incorporé a la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion
(pOF) el 20 de diciembre de 2019. Sin embargo, desde que fue discutido en el seno del Po-
der Legislativo estuvo sujeto a interpretaciones sobre lo que constituiria el procedimiento
de RM, ya que en un principio se consideré que con él se permitiria la ratificacién de la
persona que detenta la Presidencia de la Republica mas alld del mandato constitucional-
mente establecido, es decir, los seis afios de gobierno.* Esto derivd —en buena medida—
en que el primer ejercicio de RM, efectuado en abril de 2022, tuviera una baja participa-
cion, que se reflejé en la abstencion de quienes no estaban contentos con el desempefio
del presidente de la Republica, pues consideraban que si ejercian este derecho se podria
ratificar al mandatario federal en sus funciones ilimitadamente. En este primer ejercicio
participaron 16 502 636 personas, lo que represent6 el 17.77% de las inscritas en la lista
nominal (INE, 2022). Este porcentaje se encuentra muy por debajo del 40% del padron de
electores que exige la Constitucion federal para que el proceso sea valido (CPEUM, articu-
lo 35, fraccién 1x, numeral 4o0.).

Ello gener6 una critica importante por el alto costo econémico que implico para el Es-
tado mexicano este ejercicio participativo, en particular si tomamos en cuenta que el INE
«contd con un presupuesto de 1 692 millones 500 mil pesos y dado que hubo 16 millones
502 mil 636 votos, el precio de cada voto fue de 102.50 pesos, incluso se reconocié que el
precio esta muy por encima de los productos de la canasta basica» (De la Rosa, 2022).

Al respecto, nos parece que los mecanismos de participacion ciudadana estan orien-
tados a fortalecer la gestion gubernamental, transparentar la actuacion de las personas
que estan en el servicio publico y fomentar la rendicion de cuentas. Sin embargo, para ga-
rantizar la efectividad de este tipo de mecanismos se requiere una regulacion clara, especi-
4 Véanse las intervenciones de los senadores Eunice Renata Romo Molina, del Partido Encuentro
Social; Higinio Martinez Miranda, del Movimiento de Regeneracién Nacional (Morena); Noé Cas-
tanon, de Movimiento Ciudadano (Mc); Claudia Ruiz Massieu Salinas, del Partido Revoluciona-
rio Institucional (PR1), y Julen Rementeria del Puerto, del Partido Accién Nacional (PAN), en la
segunda sesion del 2 de septiembre de 2021 al discutir el dictamen de las Comisiones Unidas de
Gobernacién y Estudios Legislativos, con el proyecto de decreto por el que se expide la Ley Federal

de Revocacion de Mandato (LERM).
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fica y detallada, asi como procedimientos precisos y transparentes, para que la ciudadania
conozca y ejerza efectivamente sus derechos.

En este sentido, en el presente articulo partiremos del argumento central consisten-
te en reconocer que, si bien dicha figura reviste una importancia fundamental para la
democracia mexicana, su regulacion fue apresurada y deficiente, lo cual condujo a que
el proceso de abril de 2022 estuviera sujeto a diversas impugnaciones y problematicas.
Por lo tanto, analizaremos —con una metodologia tedrica, explicativa y conceptual— las
controversias que se suscitaron en el primer proceso de RM, aplicable al mandato del pre-
sidente Andrés Manuel Lopez Obrador, a efecto de identificar las areas de oportunidad
en su regulacion y formular las propuestas correspondientes en términos de rendicion de
cuentas a la ciudadania.

La revocacién de mandato como ejercicio de rendicion de cuentas

De acuerdo con Andreas Schedler, la rendicion de cuentas constituye «la obligacion de las
autoridades por la cual los politicos y funcionarios deben informar sobre sus decisiones
y justificarlas». Un segundo aspecto de la rendicion de cuenta es la sancién a «servidores
publicos y politicos que hayan violado sus deberes publicos» (2004, p. 11).

En este aspecto, la rendicién de cuentas implica cuatro momentos: 1) la responsabi-
lidad de actuar respecto a los compromisos adquiridos; 2) la responsabilidad de informar
sobre dichas acciones y de justificarlas; 3) la posibilidad real de sancién en el caso de que
las acciones emprendidas no correspondan a las obligaciones, y 4) la responsabilidad de
institucionalizar medidas de prevencién que aseguren que, en casos de abusos, éstos no se
puedan repetir (Olvera e Isunza, 2010, p. 30).

Ahora bien, para que un sistema politico sea responsable, «los votantes deben ser
capaces de influir en la forma del gobierno, lo cual comprende la posibilidad de retirar
del poder al partido gobernante cuando no haya cumplido con su mandato» (ACE, 1998).

En este orden de ideas, la rendicion de cuentas abarca tres dimensiones aceptadas por
la literatura. En primer lugar, los controles electorales, que se ejecutan esporadicamente
para premiar o castigar el desempeiio de los gobernantes; se les denomina rendicién de
cuentas vertical indirecta. En segundo, los controles horizontales o rendicion de cuentas
horizontal, que corresponde al sistema de pesos y contrapesos entre un 6rgano o agencia
del Estado y otro cuerpo estatal en el marco de la tradicién republicana del equilibrio de
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los poderes publicos. Finalmente, los controles sociales o rendicion de cuentas societarias,

los cuales parten de la idea de que los ciudadanos disponemos de otros medios de influen-

cia politica, no necesariamente electorales, para forzar el cumplimiento y la responsabili-

dad de los funcionarios ptblicos (Flores, 2018, p. 27).

En otro aspecto, es fundamental que los gobernantes rindan cuentas de sus acciones
con la finalidad de legitimar las decisiones que tomen durante sus mandatos. El proble-
ma de la legitimacién «ha ocupado al gobierno desde el surgimiento del Estado, porque
siempre se ha buscado una justificacion para el ejercicio del poder publico y ello ha con-
ducido a que muchas de las decisiones de los gobernantes sean tomadas unicamente para
conservar el poder y mantener un status quo ya establecido» (Martinez, 2021, pp. 85-88).

En este contexto, el desgaste de la democracia representativa ha abierto la puerta a la
incorporacién de diversos mecanismos que permiten la participacion directa de la ciuda-
dania en los asuntos publicos con el objetivo de legitimar las instituciones representativas.
Asi, de acuerdo con David Altman, «Por democracia directa se entiende un grupo de me-
canismos que permite a los ciudadanos decidir sobre materias especificas directamente en
las urnas. En otras palabras, esos mecanismos son medios de decision politica por medio
del sufragio directo y universal» (citado en Breuer, 2011, p. 79).

De acuerdo con Lissidini (2014), existen tres tipos de dimensiones de democracia
directa que favorecen o posibilitan una mayor participacion ciudadana:

1. «Los mecanismos proactivos, es decir, aquellos recursos con los que cuenta la ciuda-
dania para proponer leyes [...] y proponer una consulta popular» (Lissidini, 2014, p.
142). Estos mecanismos pueden promover un mayor involucramiento y compromi-
so de los ciudadanos en las decisiones publicas y una democratizacion de la agenda
politica, aunque requieren organizacion, conocimiento y recursos materiales que no
siempre estan al alcance de los ciudadanos.

2. Los mecanismos reactivos tales como «la derogacion de una ley [...] y la revocatoria
de mandato (recall), que puede ser de todos los cargos electos o de algunos de ellos»
(Lissidini, 2014, p. 143). En este caso son mecanismos de defensa del ciudadano fren-
te a la aprobacion de leyes impopulares y para impedir que sigan en su cargo funcio-
narios publicos cuestionados por algun motivo.

3. «La consulta obligada [...] es decir aquellas reformas que exigen ser ratificadas por
los ciudadanos a través de una consulta» (Lissidini, 2014, p. 144).
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Al tenor de lo expuesto, podemos colegir que la RM se instituye como un mecanismo
de rendicion de cuentas que complementa los instrumentos de participacion social y con-
trol ciudadano —limitados y cada vez mas constreniidos desde la esfera de atribuciones
gubernamental— en un contexto avido de que servidores publicos y gobierno cumplan
con su deber y lo hagan responsablemente, ya que la ciudadania deposita su confianza en
las instituciones mediante el voto directo, libre y secreto, y de la actuacion de las personas
electas para integrar otros poderes y érganos del Estado.

Una vez en el cargo publico, la transparencia y la rendicién de cuentas se vuelven un
aspecto fundamental para que la ciudadania conozca cémo toma las decisiones el gobier-
no para analizar y decidir si estd de acuerdo o no con ellas. En este aspecto, la RM cobra
gran relevancia porque permite remover a un servidor publico electo popularmente antes
de la conclusion de su encargo cuando, a juicio de la sociedad, su desempefio no ha sido
satisfactorio.

De acuerdo con Cérdenas (2019), este mecanismo de participacion ciudadana tiene
las siguientes caracteristicas:

a) Es un derecho politico reconocido a los ciudadanos, previsto constitucional y le-

galmente en algunos paises.

b) Tiene por objeto la destitucion de un servidor publico de eleccion popular antes de

que expire el periodo de su mandato.

¢) Requiere el acuerdo de la mayoria de los electores que participan en el proceso

revocatorio en el porcentaje que establezca cada Constitucion y exige un porcentaje

de ciudadanos para iniciarlo.

d) Su carécter vinculante depende de la determinacion de la propia Constitucion.

e) Puede promoverse con expresion de causa o sin determinacion de ella, con prue-

bas o sin ellas. Las causas y las pruebas no son importantes. Se trata de una decision

ciudadana.

f) No debe confundirse con el impeachment o juicio politico ni con ningtn otro pro-

cedimiento de responsabilidad de caracter juridico.

g) Es un procedimiento eminentemente politico, en el sentido de que los ciudadanos

tienen el derecho, en ejercicio de su soberania, de deponer a sus gobernantes electos

a través de una consulta organizada para ese fin.

La RM vigente para nuestro pais se fundamenta en el articulo 39 dela cPEUM, el cual
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determina que «todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de
éste». En consecuencia, si la ciudadania considera que un gobierno no le aporta beneficios
podra retirarle la confianza que le otorgé en las urnas.

Cabe mencionar que hay quienes consideran que la RM puede ser un instrumento
delicado para la estabilidad gubernativa.’ Por ello, para garantizar la gobernabilidad de-
mocrdtica, la regulacién de una figura como la RM debe sentar las bases adecuadas para
su pleno ejercicio y evitar asi que se convierta en una herramienta de malversacion de la
popularidad de los gobernadores de los estados y del presidente de la Reptiblica Mexicana.

En palabras de Welp y Rey:

Idealmente, la relacion entre la revocatoria del mandato y la democracia puede verse a través de un
doble prisma: por un lado, el hecho de que una revocatoria tenga lugar seria un indicio del buen
funcionamiento de la democracia. Esto ocurriria porque —cumplidos los requisitos legales— las
autoridades no quieren o no pueden activar mecanismos ad hoc para evitar un proceso en su con-
tra, demostrando la fortaleza de un andamiaje institucional que permite el uso de un mecanismo
directo de control ciudadano. Por otro lado, en contextos de crisis y polarizacion, la revocatoria po-
dria aportar una solucién institucional al conflicto, garantizando la supervivencia de la democracia
y evitando el deterioro de las reglas del juego politico. Es decir, la revocatoria podria funcionar a
consecuencia del buen desempeiio de la democracia y, a la vez, podria operar como un mecanismo

capaz de fortalecerla, o al menos preservarla en contextos de crisis (2014, p. 190).

Como ya se senald, esta figura juridica no es ajena a nuestro orden juridico pues, como
muchas otras, su evoluciéon comenzd en el ambito local. El estado de Yucatan fue el pri-
mero en regularla en 1938, y le siguieron Chihuahua en 1997, Zacatecas en 1998, Oaxaca
en 2011, Morelos en 2013, Guerrero y Aguascalientes en 2014 y Nuevo Ledn en 2016. Sin
embargo, el maximo tribunal constitucional de nuestro pais consider6 en 2013 a esta figura
de democracia semidirecta como violatoria de lo dispuesto en la cPEUM, en virtud de que
«se introduce como un nuevo sistema de responsabilidades de los funcionarios electos
popularmente que el propio texto fundamental no reconoce» (SCJN, P/J. 28/2013).

No obstante:

5 Véase Coparmex (2019).
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...a través del cambio de paradigma democriético en el pais que surge por la llegadadela4tala
administracion publica federal esta figura ha cobrado gran importancia porque promueve la parti-
cipacién de la ciudadania en la toma de decisiones y el rumbo de una nacién aprovechando de este
modo la experiencia y conocimiento de todas las personas en beneficio de un propdsito comtn a
la par que favorece tanto la rendicién de cuentas como el control social de la gestion publica (Mon-

real, 2021, p. 1).

Alfredo Ramirez Nardiz sefiala que la RM puede tener efectos positivos. Entre ellos
se encuentran los siguientes:

1. Aumento del control de los ciudadanos sobre sus gobernantes: derivado de la posibi-
lidad de revocar su mandato en el caso de que se considere que su gestion no ha sido
adecuada.

2. Acercamiento de los ciudadanos a la vida publica: al dotarseles de un mecanismo que
les permite una mayor participacion e implicacion en el gobierno de su comunidad,
con el consiguiente fortalecimiento de la democracia.

3. Mayor formacion politica de los ciudadanos: el ciudadano que participa mas en la
vida publica tiende a interesarse mas en ella, adquiriendo conocimientos que de otro
modo no habria adquirido y posiblemente ni siquiera le hubiera interesado.

4. Aumento de la identificacién del ciudadano con su comunidad: el ciudadano que
percibe que junto con sus iguales forma parte de un todo capacitado para actuar y
tomar decisiones politicas tiene mas posibilidades de no verse como un sujeto aislado
en una sociedad desestructurada, sino como un miembro de una comunidad activa
con la que se identifica.

5. Disminucion de la corrupcion y de las practicas politicas ilicitas: hipotéticamente,
los gobernantes veran aumentadas sus motivaciones para no caer en ningin tipo
de actividad ilegal si saben que los ciudadanos descontentos disponen en la revoca-
toria de un instrumento para cesarles sin necesidad de acudir a un proceso judicial
(cuya tramitacion sea, posiblemente, mas larga y compleja) (Ramirez, 2016, pp.
143-144).

Por ende, la RM requiere —a fin de potenciar sus efectos positivos— una regulacién
adecuada y oportuna, asi como una implementacion armonica y eficaz, acorde a las nece-

sidades de nuestra democracia participativa.
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En este contexto, para efectos del presente trabajo y por su relevancia para la tematica
estudiada, es importante conocer algunos de los principales criterios técnico-juridicos
planteados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (scyn) al resolver la Accion de
inconstitucionalidad 151/2021 presentada en contra de la legislaciéon que dio origen a la

RM en nuestro pais, como se ilustra en el cuadro 1.

Cuadro 1| Criterios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en relacion

con la revocacion del mandato. Accion de inconstitucionalidad 151/2021

—La decision ciudadana de revocar un mandato no es en sentido estricto una cuestiéon de naturaleza
electoral; estos mecanismos deben disefiarse de tal forma que no impacten en la equidad de procesos
electorales ni afecten negativamente el pluralismo politico y los principios democraticos.

—Cada ciudadano puede ejercer su derecho a evaluar determinada gestion gubernamental y, a la
vez, en ejercicio de su derecho a la libre expresidn, compartir su propia opinién con otros ciudadanos,
como via para encontrar coincidencia con otras percepciones ciudadanas que permitan, en su caso,
sumar voluntades para detonar un ejercicio de revocaciéon del mandato a partir de la recopilaciéon de
las firmas necesarias para la formalizacion de la solicitud.

—No es proposito del mecanismo de revocacion de mandato construir un proceso de ratificacion, re-
frendo o renovacion del nombramiento de quien detenta un cargo publico, sino que lisa y llanamente
debe tratarse de un ejercicio democratico destinado a remover del cargo a determinado funcionario,
cuando asi lo decide la voluntad popular.

—La voluntad ciudadana de iniciar un ejercicio de revocacién de mandato conduce a la reflexiéon sobre
la gestion gubernamental, que implica evaluar si un determinado servidor publico debe o no ser re-
movido del cargo para el que fue elegido; y en ello, sin duda, la valoracién de su actuar al frente de ese
cargo puede ser determinante para la pérdida de la confianza.

—De acuerdo con lo dispuesto por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, a razén de lo dis-
puesto en el articulo 23.1.a) y b) de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, el derecho a
solicitar y participar en un procedimiento revocatorio se considera un derecho politico protegido por
la Convencidn. Este tipo de ejercicios debe garantizar la debida e informada participacién de la ciuda-
dania en la adopcién de la decisién que determine o no la terminacién anticipada de un cargo publico;
pero, a la vez, de que exista la certeza de que estos ejercicios no incidiran de manera negativa en los
principios democraticos.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Accidn de inconstitucionalidad 151/2021.
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La decision ciudadana de revocar un mandato no es en sentido estricto una cuestion
de naturaleza electoral; estos mecanismos deben disefiarse de tal forma que no impacten
en la equidad de procesos electorales ni afecten negativamente el pluralismo politico y los
principios democraticos.

Cada ciudadano puede ejercer su derecho a evaluar determinada gestion guberna-
mental y, a la vez, en ejercicio de su derecho a la libre expresion, compartir su propia
opinion con otros ciudadanos, como via para encontrar coincidencia con otras percep-
ciones ciudadanas que permitan, en su caso, sumar voluntades para detonar un ejercicio
de revocacion del mandato a partir de la recopilacién de las firmas necesarias para la
formalizacién de la solicitud.

No es propdsito del mecanismo de revocacién de mandato construir un proceso de
ratificacion, refrendo o renovacién del nombramiento de quien detenta un cargo publico,
sino que lisa y llanamente debe tratarse de un ejercicio democratico destinado a remover
del cargo a determinado funcionario, cuando asi lo decide la voluntad popular.

La voluntad ciudadana de iniciar un ejercicio de revocacién de mandato conduce a la
reflexion sobre la gestion gubernamental, que implica evaluar si un determinado servidor
publico debe o no ser removido del cargo para el que fue elegido; y en ello, sin duda, la
valoracion de su actuar al frente de ese cargo puede ser determinante para la pérdida de
la confianza.

De acuerdo con lo dispuesto por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, a
razoén de lo dispuesto en el articulo 23.1.a) y b) de la Convencién Americana sobre De-
rechos Humanos, el derecho a solicitar y participar en un procedimiento revocatorio se
considera un derecho politico protegido por la Convencion. Este tipo de ejercicios debe
garantizar la debida e informada participacion de la ciudadania en la adopcién de la de-
cisiéon que determine o no la terminacién anticipada de un cargo publico; pero, a la vez,
de que exista la certeza de que estos ejercicios no incidiran de manera negativa en los
principios democraticos.

Los criterios descritos nos permiten reiterar la relevancia que tiene para nuestro pais
el contar con un marco normativo que regule la RM de manera pulcra y exenta de falencias
e inconsistencias, para posibilitar la participacion ciudadana en este tipo de ejercicios de-
mocréticos y afianzarla en su vertiente de mecanismo de rendicién de cuentas.

En apartados subsecuentes analizaremos la forma en que se regul6 e instrumento la
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RM en México y podremos apreciar que no todos los efectos fueron necesariamente posi-
tivos, sino que existen areas de oportunidad cuya atencién y remedio son imprescindibles
para garantizar que esta figura juridica efectivamente constituya un eslabén eficaz para la
rendicién de cuentas.

Regulacion de la revocacion de mandato a nivel federal en México

Después de que los partidos Morena, PRI y MC presentaran diversas iniciativas para reco-

nocer en el texto fundamental la R M, los integrantes del Congreso de la Unién advirtieron

la necesidad de regular este mecanismo de participacion ciudadana con el fin de que la
ciudadania pudiera ejercer de manera directa un control sobre la actuacion de los manda-

tarios. Asi, a través del decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 20

de diciembre de 2019 se estableci6 en la cPEUM el derecho de la ciudadania a participar

en los procesos de RM para el titular del Ejecutivo federal, gobernadores de estados y el
jefe de Gobierno de la Ciudad de México (CPEUM, articulo 35, fraccién 1x).

De acuerdo con las bases del articulo 35 dela cPEUM, el proceso de RM del presiden-
te de la Republica se rige por las siguientes bases:

«  Serequiere que la ciudadania haga una solicitud expresa de activacion de este meca-
nismo. El texto constitucional solicita que dicha peticion sea suscrita por un nimero
equivalente, al menos, al 3% de los inscritos en la lista nominal de electores.

o  Parael ano 2022, de acuerdo con datos del Instituto Nacional Electoral (INE), la lista
nominal de electores estaba conformada por 91 940 907 personas, por lo que debe-
rian suscribir la solicitud al menos 2 758 227. Para la solicitud de 2022 se alcanzé el
apoyo de 3 451 843, lo que represent6 el 125%, sobre el requisito exigido por la Cons-
tituciéon (INE, 2022, p. 2).

« Laciudadania que solicite la inscripcion debera pertenecer a por lo menos 17 entida-
des federativas, y se debe contar con el respaldo del 3% de la lista nominal de electores
de cada una de ellas. Para el periodo de Rm de 2022 se obtuvieron solicitudes de las
32 entidades federativas (INE, 2022, p. 2).

« Lasolicitud se puede realizar, en una tnica ocasion, durante los tres meses posterio-
res a la conclusion del tercer afo del periodo constitucional para el que fue electo el
presidente de la Republica. Para el ejercicio de 2022, el INE determiné que el periodo
de captaciéon de firmas iniciaria el primero de noviembre de 2021 y estaria vigente



198

RC|RENDICION DE CUENTAS | ARO 2, NUMERO 3, ENERO-JUNIO DE 202 ISNN-€: 2992-7935 | Pp. 187-222
3 4 992-793 F 7

hasta diciembre del mismo afo (INE, 2021, p. 11). Es decir, en esta ocasién no se cu-
brieron los tres meses que sefiala el texto constitucional para la captacion de firmas,
debiéndose precisar que para el siguiente mandato presidencial, el de 2024-2029, la
solicitud debera presentarse entre el primero de octubre y el 31 de diciembre de 2027.
Ello tomando en consideracion que la reforma del 10 de febrero de 2014 al articulo
83 de la cPEUM modifico el inicio del encargo del presidente de la Reptblica del
primero de diciembre al primero de octubre.

La ciudadania podra recabar firmas para realizar la solicitud de Rm al INE durante
el mes previo al plazo previsto para la presentacion de la solicitud. En el caso de un
nuevo ejercicio de RM, se debera realizar durante el mes de septiembre de 2027.

Este derecho se ejercera a través del voto libre, directo y secreto el domingo siguiente
alos 9o dias posteriores a la convocatoria y en fecha no coincidente con las jornadas
electorales federal o locales.

Para que la RM se convierta en un mecanismo vinculante se debera cumplir el requi-
sito del 40% de participacion de la ciudadania, lo que representaba en 2022 la partici-
pacion de 37 129 286 ciudadanos, pero se recibieron apenas 16 502 636 votos.®

La rRM procedera cuando se presente la mayoria absoluta.

En este proceso el INE estara facultado para:

> Verificar, en los 30 dias posteriores a que se reciba la solicitud, que ésta se encuen-
tre respaldada por el 3% de los ciudadanos de la lista nominal de electores de por lo
menos 17 entidades federativas.

> Emitir la convocatoria para el proceso de R™.

> Efectuar la promocion y difusion de la M.

> Realizar la organizacion, el desarrollo y la votacion del proceso de R M.

> Emitir los resultados de los procesos de Rm.

Una vez concluida la votacion de la rm, la Sala Superior (ss) del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion (TEPJE) tendra a su cargo el conteo final del pro-
ceso de RM Y, en caso de obtener un resultado vinculatorio, de emitir la declaratoria
de revocacion. En caso de que se hayan presentado medios de impugnacion en contra

¢ De los cuales se emitieron 15 159 323 votos por el siga, 1 063 209 por la revocacién y 280 104

fueron votos nulos.
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del proceso de rM, la declaratoria se emitird cuando estén resueltas todas las impug-

naciones.

+  Se prohibe el uso de recursos publicos para la recoleccién de firmas, asi como con
fines de promocidn y propaganda, relacionados con los procesos de RM.

o  Se prohibe la contratacién de propaganda en radio o television dirigida a influir en la
opinién de la ciudadania por cualquier persona fisica o moral, ya sea a titulo propio
o por cuenta de terceros.

«  Durante el tiempo que comprende el proceso de RM, desde la convocatoria hasta la
conclusion de la jornada, debera suspenderse la difusion en los medios de comunica-
cion de toda propaganda gubernamental de cualquiera de los 6rdenes de gobierno.

o Los poderes publicos, los 6rganos auténomos, las dependencias y las entidades de
la administracién publica y cualquier otro ente de los tres érdenes de gobierno sélo
podran difundir las campafias de informacion relativas a los servicios educativos y de
salud o las necesarias para la proteccién civil.

El régimen transitorio del decreto de reforma constitucional determiné que este me-
canismo de participacion ciudadana podria ser implementado para el mandato del pre-
sidente de la Republica 2018-2024 en los términos que se muestran en el diagrama 1
(pagina siguiente).

En tal sentido, el régimen transitorio del decreto determiné que «el Congreso de
la Unién dentro de los 180 dias siguientes a la publicacién de la reforma constitucional
deberia expedir la Ley reglamentaria». Esto es, el 18 de junio de 2020 el Poder Legislativo
tendria que haber aprobado una Ley Federal de Revocaciéon de Mandato (LFRM). Una
vez que se emitiera dicha norma, el INE, en ejercicio de su facultad reglamentaria, podria
emitir las disposiciones administrativas para su regulacion especifica.?

Sin duda, la regulacién de una nueva figura juridica como la RM no es una cuestiéon
7 La revocacién de mandato constituyé una de las principales promesas del titular del Ejecutivo
federal, Andrés Manuel Lépez Obrador, quien al asumir la Presidencia de la Reptblica anuncié
que a mitad de su sexenio se realizaria una consulta ptblica para que los ciudadanos evaluaran su
administracion.

8 En caso de que la norma se emitiera a la fecha de vencimiento de la vacatio legis, el INE contaba

con un afio y medio para la emisién de la normativa correspondiente, tomando en consideracién
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Diagrama 1. Proceso de revocacion de mandato del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador
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La recoleccion de firmas La peticion para que se Si la solicitud resulta
para solicitar el proceso desarrolle el proceso procedente, el INE emitira la
de revocacion comenzaria debe presentarse ante el INE convocatoria dentro de los 20
durante el mes de noviembre | > | dentro de los primeros 15 dias > | dias siguientes al vencimiento
y hasta el 15 de diciembre del del mes de diciembre de 2021. del plazo para la presentacion
afo 2021. de la solicitud.
|
v

La jornada de votacién serd ELINE debe realizar las

a los 60 dias de expedida atribuciones correspondientes

la convocatoria. L, |2 la revocacién de mandato

con base en la disponibilidad
presupuestaria con la que
cuente.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del decreto de reforma constitucional en materia de revocacion de mandato.

sencilla, pues requiere un entramado juridico especifico que regule las bases constitucio-
nales y especifique las reglas para recabar las firmas de la peticion, emitir la convocatoria,
asi como la organizacion, el desarrollo y el computo de la votacion.

Al vencimiento del plazo para la emisién de la LFRM, ninguna de las cdmaras del
Congreso de la Union habia emitido dictamen alguno al respecto. Incluso afio y medio
después de la publicacion de la reforma constitucional no existia pronunciamiento del Po-
der Legislativo federal para aprobar la ley correspondiente. Por lo anterior, el INE aprobd
los Lineamientos para la Organizacion de la Revocacion de Mandato® con el objeto de dar
plena efectividad a esta figura juridica y llenar el vacio normativo existente ante la inmi-
nente realizacion de la jornada de RM en marzo de 2022.

A partir de entonces, la regulacién de este mecanismo de participacion ciudadana
tuvo una serie de impugnaciones e interpretaciones que ocasionaron que su reglamen-
tacion fuera atropellada. En primer lugar, fue impugnada la omision legislativa del Con-

que el texto fundamental sefialé que éste iniciaria con la recoleccion de firmas en noviembre de
2021.

9 El 27 de agosto de 2021, el Consejo General del INE aprobé el acuerdo INE/CG1444/2021.
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greso de la Unidn ante el TEPJF por una organizacion civil® mediante un juicio ciudada-
no,™ asi como el recurso de apelacion presentado por el representante de Morena ante el
Consejo General del INE en contra de la probable aprobacion de los Lineamientos para la
Organizacion de la Revocacion de Mandato, que también se refirié a la omision del Poder
Legislativo Federal de emitir la norma secundaria.”

En ambos asuntosla ss declar6 que existia una omision legislativa absoluta que afect6
directamente el derecho politico-electoral de la ciudadania a participar en este mecanis-
mo, por lo que se ordend al Poder Legislativo federal «llevar a cabo los actos tendentes a la
emision de la norma dentro de los 30 dias naturales contados a partir del 1° de septiembre
de 2021» (SUP-JDC-1127/2021 Y SUP-JE-219/2021, acumulados, 31).

Para dar cumplimiento a dicho mandato, el Congreso de la Unién analiz6 y aprobd
la LFRM* en un plazo de 22 dias.** Esta norma consta de 61 articulos, divididos en ocho
capitulos, como se muestra en el cuadro 2 (pagina siguiente).

En consecuencia, la LFRM también fue impugnada ante la scJN por vicios de in-
constitucionalidad, lo que derivé en la declaracién de invalidez de diversos articulos y el
pronunciamiento sobre la omision legislativa del Congreso de la Unién de regular ade-
cuadamente los medios de impugnacion relativos a la R M, el régimen sancionatorio y la
1 El Consejo Nacional de Litigio Estratégico, A.C., es una organizacion sin fines de lucro confor-
mada en su mayoria por abogados con el objetivo de preservar el Estado de derecho en México y
defender las instituciones utilizando las herramientas de acceso a la justicia.

' Dicho expediente quedd registrado con el nimero supP-jpC-1127/2021.

12 F] expediente quedo registrado con el nimero sUP-RAP-391/2021. No obstante, la parte corres-
pondiente al anélisis de la omision legislativa fue reencausado a juicio electoral por ser la via idonea
y qued¢ registrado con el nimero SUP-JE-219/2021.

3 En la fecha que se orden¢ al Poder Legislativo la emision de la LER M faltaban tres meses para que
iniciara el proceso de revocacién de mandato, en términos de lo dispuesto por el decreto de reforma
constitucional en la materia.

4 El dictamen de las comisiones del Senado de la Republica fue aprobado el 16 de agosto de 2021
y validado por el pleno de la Camara de Senadores el 2 de septiembre, mientras que el pleno de la
Camara de Diputados aprob¢ la minuta sin turnarla a comisiones el 7 de septiembre de 2021, es

decir, el mismo dia de su recepcion.
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Cuadro 2 | Integracion de la Ley Federal de Revocacion de Mandato

R g R PR P PP P T PP P

Capitulo 1. Disposiciones generales Articulosdel1a 6

Capitulo 11. De la peticion del proceso de revocacion de mandato

Seccién primera. De los sujetos Articulosdel7a10

Seccion segunda. De la fase previa Articulos del11a14
Seccion tercera. Del inicio del proceso de revocacion de mandato Articulosdel15a18
Seccion cuarta. De la convocatoria Articulos del19 a 20

Capitulo 111. De las atribuciones del Instituto Nacional Electoral en materia de

revocacion de mandato.

Seccién primera. De la verificacién del apoyo ciudadano Articulos del 21a 26
Seccion segunda. De la organizacién de la revocacion de mandato Articulos del 27 a 31
Seccidn tercera. De la difusion del proceso de revocacion de mandato Articulosdel32a35

Seccién cuarta. De los actos previos a la jornada de revocacién de mandato Articulos del 36 a 39

Seccién quinta. De la jornada de revocacién de mandato Articulos del 40 a 51
Seccién sexta. De los resultados Articulos del 52 a 54
Capitulo 1v. De las atribuciones del Tribunal Electoral en materia de revoca- Articulos del 55 a 57

cién de mandato

Capitulo v. De la vinculatoriedad y seguimiento Articulo 58
Capitulo vi. De los medios de impugnacion Articulo 59
Capitulo vi1. De la separacién del cargo Articulo 60
Capitulo viii. Régimen de sanciones Articulo 61

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la LFRM.

prevision presupuestaria aplicable (Accion de inconstitucionalidad 151/2021).

A nuestra consideracion, ello refleja que el proceso legislativo de dicha norma fue
apresurado, incompleto y ambiguo.”s Esto puso en riesgo la integridad del proceso, en
primer lugar, porque se expidi6 una norma que no reguld exhaustivamente los preceptos

15 Si bien la revocacion de mandato no es per se una ley electoral ni le es aplicable la disposicion
constitucional que ordena que las leyes electorales federal y locales deben promulgarse y publicarse
por lo menos 9o dias antes del inicio del proceso electoral en que vayan a aplicarse, el Congreso de
la Union tiene la responsabilidad de elaborar normas claras y efectivas que garanticen los derechos

de la ciudadania; mas tratdndose de un proceso democratico, como lo es la revocacién de mandato.
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constitucionales; en segundo, debido a que incluyé disposiciones contrarias a lo previsto
en la propia CPEUM, y finalmente, ya que en su creacion se omiti6 realizar una armo-
nizacion legislativa en cuanto a las demas disposiciones aplicables a este mecanismo de
participacion ciudadana. Todo ello en demérito de la certeza y precision que ameritaba
socialmente esta figura de nuestra democracia.

Proceso de revocacion de mandato de abril de 2022
Ademas de las deficiencias legislativas, el proceso de RM realizado en abril de 2022 en-
frentd una serie de controversias que mermaron la confianza de la ciudadania.

El problema presupuestal fue el principal obstaculo que enfrenté el INE en la orga-
nizacion y el desarrollo del proceso de Rm. En el Acuerdo INE/CG1445/2021 el drgano
auténomo solicitd para el ejercicio fiscal de 2022 un presupuesto de 24 649 593 972 pesos,
de los cuales 5 743 573 799 se destinarian a los mecanismos de democracia directa;'° sin
embargo, al publicarse el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) para el ejercicio
fiscal 2022 en el DOF se advirti6 que los recursos presupuestales asignados al INE ascen-
dian a 19 736 593 972 pesos, es decir, 20% menos de lo solicitado (PEF, 2022).

Ante esta situacion, el INE acus6 ante la scyN que la disminucidn de su presupuesto
representaba una violacion a su autonomia constitucional y la transgresién del principio
de division de poderes. Al mismo tiempo, aprob¢ el acuerdo INE/CG1796/2021, por el
que determiné posponer temporalmente el proceso de revocacion de mandato en virtud
de dicha reduccién presupuestal. Como reaccion, la Camara de Diputados del Congreso
de la Unién y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal impugnaron via controversia
constitucional el citado acuerdo, y la sCJN otorgd la suspension a efecto de que el proceso
continuara? (INE, 2021, p. 76).

De igual manera, este acuerdo fue impugnado ante la ss, la cual, al resolver el expe-
diente sUP-JE-282/2021 y sus acumulados, determiné que:
1¢ Para revocacion de mandato 3 830 448 091pesos y para consulta popular 1 913 125 708.

7 Controversias constitucionales registradas con los nimeros 224/2021 y 226/2021. En ellas se
dicté un incidente de suspension por el que se determiné que el INE deberia continuar con la
organizacion del proceso de revocacion de mandato al concederse la suspension inmediata del

acuerdo impugnado.
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...el Consejo General del INE no tiene atribuciones para posponer el proceso de revocacion de
mandato, ya que no se habian agotado todos los medios a su disposicién para cumplir con su
obligacion de garantizar el ejercicio de los derechos politicos de la ciudadanfa, incluida la imple-
mentacion de las medidas y los ajustes presupuestales necesarios para que, en caso de cumplirse los
requisitos constitucionales y legales, se contintie con dicho mecanismo de participacion politica,
asi como, realizar una solicitud de la ampliacién presupuestaria correspondiente a la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico.

En tal sentido, sefial6 que «la supuesta insuficiencia presupuestaria manifestada no
actualiza la presencia de una situacion de fuerza mayor que justifique la posposicion del
proceso de revocacion de mandato» y decretd la revocacion del acuerdo de referencia
(sup-JE-282/2021 y sus acumulados).

Como respuesta a las resoluciones de los érganos jurisdiccionales, el INE emitié el
acuerdo INE/CG1798/2021, en el que determind continuar con la organizacion del proce-
so de RM con diversas adecuaciones presupuestales y solicitd a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico una ampliaciéon presupuestal por 1 738 947 155 pesos. No obstante,
ésta fue denegada, por lo que el INE determiné que para el proceso de RM se instalaria un
nimero menor de casillas que el aprobado para el tltimo proceso electoral.’®

Si tomamos como referencia que, de acuerdo con la informacion del INE para el pro-
ceso electoral de 2021, el mas grande de la historia de nuestro pais, se instalaron un total
de 162 248 casillas® y para el proceso de RM se instalaron 56 465 (INE, 2023), se concluye
que para este ejercicio de participacion ciudadana se instald solo el 34% de las instaladas
para el ultimo proceso electoral, con lo que se incumpli6 lo dispuesto por la LERM, que
expresamente sefiala que «El Instituto debera habilitar la misma cantidad de las casillas
que fueron determinadas para la jornada del proceso electoral anterior, teniendo en cuen-
ta la actualizacion que corresponda al listado nominal» (LFRM, articulo 41, parrafo 2).

Sibien el INE intenté autorizar 2 0oo boletas para casillas especiales y un 10% adicio-
nal en lugares donde existian condiciones para su atencion, no cubri6 la disponibilidad
de boletas para la emision del voto para el proceso de RM. Sin duda, esto constituy6 un
% Acuerdo INE/CG51/2022.

19 Casillas basicas: 68 534, contiguas: 83 825, extraordinarias: 9 014 y especiales: 875.
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impedimento para que la ciudadania ejerciera plenamente sus derechos y es evidente la
necesidad de que en ejercicios posteriores la autoridad electoral provea los medios sufi-
cientes para su ejercicio efectivo.

Otra gran dificultad en el ejercicio de la RM fue su difusion, derivada de la suspension
y el eventual cambio de fecha de la jornada de revocacién de mandato del 27 de marzo al
10 de abril de 2022. De acuerdo con el articulo 32 de la LER M, el «Instituto deberd iniciar
la difusion de la consulta al dia siguiente de la publicacion de la Convocatoria en el Diario
Oficial de la Federacion, la cual concluira hasta tres dias previos a la fecha de la jornada.

En este sentido, la convocatoria al proceso de RM del presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador fue publicada en el DOF el 7 de febrero de 2022, por lo cual el periodo de difusion
fue de sélo 30 dias. Este periodo, a diferencia de las elecciones de 2021, representa la mitad
del plazo previsto para las campanas para diputaciones y candidaturas independientes; sin
embargo, si se compara con la difusion realizada para la consulta popular, que fue de 13
dias (del 15 al 28 de julio de 2021), ésta representa mas del doble (INE, 2021). No obstan-
te, esto pudo constituir un impedimento para que la ciudadania participara activamente,
en virtud que se trataba de un mecanismo novedoso que probablemente requiriese una
mayor difusion a fin de asegurar la participacion de la poblacion.

Areas de oportunidad en la LFRM y en el proceso de revocacion del mandato

A continuacion se exponen algunas de las areas de oportunidad identificadas en el marco

normativo que regula la RM, asi como las obtenidas de la experiencia y los aprendizajes

derivados del proceso de Rm desarrollado en México en 2022. Tematicamente podemos

clasificar dichas areas de oportunidad de la manera siguiente:

1. Recoleccién de firmas.

2. Modificacion de la pregunta de revocacion de mandato.

3. Registro y acreditacion de representantes de partidos politicos.

4. Difusion del proceso de revocacion de mandato.

5. Regulacion mas detallada para la designacion del mandatario sustituto en caso de
que se revoque el mandato del presidente de la Republica electo.

6. Adecuaciones al capitulo de medios de impugnacion.

7. Regulacion del régimen sancionatorio de la revocacién de mandato.

8. Ahorro en la adquisicion de los materiales electorales.
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Recoleccion de firmas

De acuerdo con la LFRM, en la fase previa al proceso, que comprende el primer mes pos-
terior a la conclusion del tercer afio del periodo constitucional de la persona que funge
como presidente de la Republica, la ciudadania debe llevar a cabo acciones para recabar
firmas de apoyo con el objeto de solicitar al INE el inicio del proceso correspondiente.

Sin embargo, la normatividad es omisa en establecer las reglas a las que debe sujetarse
la recoleccion de firmas para allegarse el apoyo ciudadano, pues unicamente sefiala que
se realizara en términos de lo previsto por los articulos 369, numeral 1, y 370 de la Ley
General de Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE), articulos que determinan
las bases del apoyo ciudadano a los candidatos independientes.

Respecto a este punto, parece equivocado que el legislador aplique las mismas reglas
de una figura electoral a un mecanismo de participacion ciudadana, porque remitir a las
reglas de apoyo ciudadano de candidaturas independientes no parece tener relacion con
la RM en virtud de que se determinan diversos plazos, lo cual puede causar confusion a
la ciudadania que no conoce la materia electoral. En dicha norma se definen como actos
tendientes a recabar el apoyo ciudadano «el conjunto de reuniones publicas, asambleas,
marchas y todas aquellas actividades dirigidas a la ciudadania en general, que realizan
los aspirantes con el objeto de obtener el apoyo ciudadano para satisfacer el requisito im-
puesto por la Ley» (LGIPE, articulo 370, numeral 1). Sin embargo, de nuevo encontramos
ambigiiedad porque no se refiere especificamente al proceso de RM.

Esta falta de regulacion en el proceso de RM pasado origind que diversos actos rea-
lizados por la ciudadania en la fase previa al proceso fueran impugnados ante el INE y
el TEPJF por considerar que con ellos se hacia promocion al servidor publico sujeto a la
revocacion de mandato en virtud de que se utilizaron materiales con la imagen del presi-
dente de la Republica y disefios con colores y tipologia analoga a la imagen institucional
del gobierno federal.

Al respecto la ss determiné que:

...la promocion del proceso que se realice durante esta etapa por parte de personas fisicas 0 mo-
rales, aun cuando éstas contengan imagenes del Presidente de la Republica, se identifiquen con
colores similares a los utilizados por el Gobierno Federal o exista una invitacion a la ratificaciéon

del Presidente de la Reptblica, no constituye una vulneracion a la normativa en materia de RM ya
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que sostener lo contrario, implicaria una trasgresion y limitacion a los derechos constitucionales de

libertad de expresion y libre asociaciéon que goza la ciudadania.

Ello en virtud de que se realizaron en la fase previa, esto es, entre el aviso de intencién
y la recoleccion de firmas, momentos en los que, por la temporalidad, no existia restric-
cién alguna. En ese sentido —de acuerdo con lo resuelto— no se vulner6 el principio de
equidad y neutralidad en la contienda porque no se traté de un proceso electoral* (sup-
REP-28/2022, 9-14).

En consecuencia, desde nuestra dptica, es importante que la Ley defina los limites a
los que debe sujetarse la ciudadania en esta etapa a efecto de no vulnerar derechos funda-
mentales y evitar que cualquier acto ciudadano termine en revision ante las autoridades
federales.

Modificacion de la pregunta de revocacion de mandato

El articulo 19 de la LERM determina los requisitos que debe contener la convocatoria
correspondiente. Define en su fraccion v que la pregunta del proceso sera: «;Estas de
acuerdo en que a (nombre), Presidente/a de los Estados Unidos Mexicanos, se le revoque
el mandato por pérdida de la confianza o siga en la Presidencia de la Republica hasta que
termine su periodo?».

Sin embargo, a través de la Accion de inconstitucionalidad 151/2021, la scyN deter-
mind que la pregunta contenida en el articulo 19 de la LFRM, en la porcién normativa
«o siga en la Presidencia de la Republica hasta que termine su periodo», desnaturaliza el
ejercicio de revocacion de mandato diseiado por el Constituyente Permanente. Esto:

...dado que lo unico que debe cuestionarse a la ciudadania es si desea que determinado cargo
publico conferido a una persona determinada, concluya o no de manera anticipada; por lo que
2 Lo anterior debido a que la RM es un instrumento de participacion creado para que la ciudada-
nia se apropie de ¢él, le imprima movimiento y fuerza, desde la peticién para convocarlo y en cada
una de sus etapas. En este caso el INE s6lo desempefia un papel en la organizacion, el desarrollo, el
computo de votos y la promocion, entre sus actividades mas destacables, y al servicio publico se le

instruye que se mantenga al margen (SER-PSL-6/2022, 14).
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que llevaria a interpretar el mecanismo no s6lo como uno de R M, sino también como un ejercicio
o consulta sobre la permanencia en el cargo o la ratificaciéon del mismo, lo que desnaturaliza el me-
canismo en perjuicio del pluralismo politico y los valores de la democracia representativa y directa

(Accion de inconstitucionalidad 151/2021).

Debido al plazo tan corto que tuvo el INE para organizar el procedimiento de rRM, la
pregunta declarada inconstitucional fue impresa en las boletas en virtud de que el INE no
pudo realizar la adecuacion correspondiente, lo que pudo generar confusion en la emision
del voto de la ciudadania.

En consecuencia, resulta imperativo que el legislador ordinario realice la reforma a la
LFRM para modificar la pregunta contenida en la fraccion v del articulo 19 para superar
la inconstitucionalidad decretada por el Maximo Tribunal y con ello otorgar certeza juri-
dica a la ciudadania respecto a este mecanismo de participacion ciudadana.

Registro y acreditacion de representantes de partidos politicos

El texto fundamental que regula la RM en ningin momento previé la participacion de
los partidos politicos en este tipo de procesos, en virtud de que es un ejercicio ciudadano
que no debe politizarse. No obstante, el legislador ordinario regulé en la LERM que «los
partidos politicos podrian promover la participacion ciudadana, absteniéndose de aplicar
los recursos derivados del financiamiento publico y del financiamiento privado para la
realizacion de sus actividades ordinarias permanentes o sus actividades tendientes a la
obtencion del voto con el proposito de influir en las preferencias de la ciudadania» (LER M,
articulo 32, parrafo 3).

Sin embargo, la scyN senal6 que:

...la participacion de los partidos politicos no tiene cabida en este mecanismo de democracia di-
recta, dado que es un ejercicio en el que los propios ciudadanos advierten la necesidad de proponer
que, en este caso, al Presidente de la Reptiblica le sea revocado el mandato que le fue conferido po-
pularmente y por ende, que deje de desempeiarlo, debiendo entonces encomendarse tal ejercicio a
una persona diversa, por lo que la participacién de los partidos desvirttia la finalidad constitucional
de que el ejercicio de RM sea un mecanismo de participacion democratica exclusivamente ciudada-

no (Accidén de inconstitucionalidad 151/2021).
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Ello cobra relevancia por tratarse de un ejercicio en que la ciudadania «puede de-
terminar con libertad y sin influencia alguna si quiere que alguna persona que gobierna
deje su cargo antes del periodo para el que se eligié» (SER-PSL-4/2022, 18). En conse-
cuencia, es importante garantizar que este tipo de organizaciones politicas se abstengan
de intervenir o incidir en el desarrollo de la RM como mecanismo de participacién ciu-

dadana.

Difusion del proceso de revocacion de mandato

La cPEuM dispone una limitacion temporal absoluta para la difusién de toda la propa-
ganda gubernamental en este tipo de procedimientos de participacién ciudadana. Dicho
limite tiene como objetivo evitar un impacto en la apreciacion de las personas consulta-
das, ya que lo trascendente es «impedir que se pueda incidir de manera positiva o negativa
en el resultado de la jornada de votacion, tomando en cuenta que los entes publicos deben
conducirse con total imparcialidad, a fin de que dicha propaganda no se convierta en un
instrumento que pueda provocar un desequilibrio» (SUP-RAP-24/2022, 11).

Este tema ha sido el mas controvertido ante las instancias electorales, en primer lu-
gar, porque la norma no especifica reglas precisas respecto a los limites de la propaganda
gubernamental y aquella que realizan los servidores publicos y la ciudadania, en virtud de
que la Ley tinicamente replicé las disposiciones constitucionales. En segundo lugar por-
que, ante la falta de regulacion, el propio Congreso de la Unidn, en ejercicio de su facultad
de interpretacion auténtica, emitié un decreto mediante el cual definié la propaganda
gubernamental como:

...el conjunto de escritos, publicaciones, imagenes, grabaciones y proyecciones difundidas, bajo
cualquier modalidad de comunicacidn social, con cargo al presupuesto publico, etiquetado de ma-
nera especifica para ese fin, por un ente ptblico, con el objeto de difundir el quehacer, las acciones
o los logros relacionados con sus fines, o informacién de interés publico referida al bienestar de la
poblacién, cuyas caracteristicas deberan ajustarse a lo sefialado en el articulo 134, parrafo octavo
delacreEumM (DOF, 2022).

Asimismo, determiné que «no constituyen propaganda gubernamental las expresio-
nes de las personas servidoras publicas ni la informacién de interés publico, en términos

del articulo 3, fraccién x11, de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion
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Publica,* que debe ser difundida bajo cualquier formato por las personas servidoras pu-
blicas» (DOF, 2022).

Dicho decreto fue una reaccion del Poder Legislativo ante la interpretacion que rea-
lizd la ss en el expediente SUP-REP-37/2022, a través del cual definié como propaganda
gubernamental «cualquier forma de comunicaciéon que hacen los entes gubernamentales
de sus actos, escritos, publicaciones, imdgenes, grabaciones, expresiones y proyecciones,
que llevan a cabo las servidoras o los servidores o entidades publicas de todos los niveles
de gobierno, que tenga como finalidad difundir para el conocimiento de la ciudadania la
existencia de logros, programas, acciones, obras o medidas de gobierno». Ello en virtud
de que el legislador ordinario considerd que «la propaganda gubernamental se encuentra
estrechamente vinculada a la erogacion de recursos publicos para que se configure» (DOF,
2022).

Al respecto, es importante sefialar que:

...sibien la RM no es un procedimiento de caracteristica electoral, resultan aplicables a dicho pro-
cedimiento los principios de imparcialidad y equidad en la contienda, en ese sentido, la prohibicién
constitucional se dirige a impedir la exposicién de informacién ajena a la que difunde el INE, para
que no incida en la decision de la ciudadania y garantizarle las condiciones para que cuente con

elementos objetivos e imparciales para reflexionar el sentido de su voto (SUP-REP-37/2022, 31).

Lo anterior cobra relevancia ante las nuevas formas de comunicacién existentes,
como las redes sociales,* pues son mecanismos de difusiéon que no se encuentran regula-
2t La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacidn define la informacién de interés pu-
blico como aquella que resulta relevante o beneficiosa para la sociedad y no simplemente de interés
individual, cuya divulgacién resulta ttil para que el publico comprenda las actividades que llevan
a cabo los sujetos obligados.

22 La ss del TEPJF ha determinado que el hecho de que las redes sociales no estén expresamente
reguladas en materia de RM no implica que las manifestaciones que realizan las servidoras y los
servidores publicos, asi como los entes de gobierno, no puedan ser analizadas para determinar su
posible grado de incidencia en el proceso de revocaciéon de mandato, lo cual no implica dejar de

tomar en cuenta sus particularidades.
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dos en el orden juridico mexicano y hoy en dia constituyen una de las principales formas
de difundir informacién por parte de las personas servidoras publicas y entes politicos.
En este punto es importante distinguir entre la libertad de expresion y el deber de quienes
ejercen el servicio publico de no vulnerar los principios de imparcialidad y equidad en la
contienda.

Al respecto, «las autoridades electorales deben hacer un analisis ponderado y diferen-
ciado, atendiendo al nivel de riesgo o afectacién que determinadas conductas pueden ge-
nerar, dependiendo de las facultades, la capacidad de decision, el nivel de mando, el perso-
nal a su cargo y la jerarquia que tiene cada servidor publico bajo la condicionante respecto
al elemento de temporalidad previsto en la norma constitucional» (SUP-REP-68/2022,
31). Es decir, que «basta con acreditarse la difusion dentro del periodo comprendido en-
tre la convocatoria y hasta la conclusién de la jornada, sin que se exija la presencia de
alusiones vinculadas con el proceso de RM, ni se requiera de algtin otro elemento adicio-
nal, como seria la intencién del mensaje de incidir en el animo de la ciudadania» (sup-
REP-37/2022, 34).

Es importante destacar que el TEPJF ha estipulado que:

...la libertad de expresion de los servidores publicos debe entenderse como un deber para comu-
nicarle a la ciudadania cuestiones de interés publico, e implica que tengan la posibilidad de emitir
opiniones en contextos electorales, o como es el caso, ante un ejercicio de participacion ciudadana,
como la RM, siempre que con ello no se realice promocién personalizada, se vulneren o se pongan
en riesgo los principios de imparcialidad en el uso de recursos publicos y neutralidad en la contien-

da (SUP-REP-455/2022 y acumulados).

No se omite sefialar que la ss tiene una linea jurisprudencial amplia en los casos de
publicaciones en las redes sociales, la cual ha sido permisiva y procura garantizar la libre
expresion del servidor publico. Ademas, ha considerado que:

...las publicaciones en las redes sociales no implican el uso indebido de recursos publicos siempre
y cuando: se trate de mensajes espontaneos; no se advierta alguna sistematicidad en los mensajes;
en el mensaje o en el uso general que se le da a la cuenta no se resalten elementos propios de la

funcién publica que permitan advertir que se trata de una cuenta oficial y no personal; y, no se
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coaccione el voto a favor o en contra de alguna opcién politica valiéndose de su cargo publico

(SUP-REP-193/2022, 25).

Asimismo, ha determinado que «los servidores publicos deben tener un especial de-
ber de cuidado, pues la libertad de expresiéon como derecho humano no es absoluta, ya
que una de las limitantes es que su ejercicio no puede derivar en el incumplimiento a una
norma ni afectar derechos de terceros» (SUP-REP-68/2022).

También ha considerado el ambito y la naturaleza de los poderes publicos a los que
pertenecen los servidores como «un elemento relevante para observar el especial deber de
cuidado que con motivo de sus funciones debe ser atendido por cada persona del servicio
publico» (SUP-REP-201/2022, 45-46).

De lo anterior se deriva que seria deseable que la LFRM contenga reglas especificas
sobre qué constituye propaganda para los efectos del proceso de RM, con el fin de otorgar
certeza juridica a los actores politicos, las personas servidoras publicas y la ciudadania en
general. También con el fin de que el legislador desarrolle un régimen sancionatorio del
proceso de RM, en virtud de que el articulo 61 de la LERM Unicamente prevé que corres-
ponde al INE vigilar y, en su caso, sancionar las infracciones a la norma en términos de la
LGIPE. Esta disposicion juridica, ademads de ser ambigua, deja en estado de indefension a
las personas ciudadanas y servidoras publicas respecto a las conductas que podrian consi-
derarse infractoras en el contexto de la RM.

Regulacion mas detallada para la designacién del mandatario sustituto

cuando se revoque el mandato del presidente de la Republica electo

De conformidad con el articulo 58 de la LERM, «el TEPJF deberd notificar de inmediato
los resultados del proceso de RM al titular de la Presidencia de la Reptblica, al Congreso
de la Unidn, ala scyN y al INE, para los efectos constitucionales correspondientes».>* En
caso de que proceda la R M, se entendera que la persona titular de la Presidencia de la Re-
publica quedara separada definitivamente del cargo cuando el TEPJF emita la declaratoria
23 Es importante sefialar que el TEPJF hizo el computo final y emiti6 la declaratoria de conclusion
del proceso de RM del presidente de los Estados Unidos Mexicanos electo para el periodo constitu-

cional 2018-2024 el 27 de abril de 2022, es decir, 17 dias después de la jornada de R M.
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de revocacion. En este caso asumird provisionalmente la titularidad del Poder Ejecutivo
quien ocupe la presidencia del Congreso de la Union. En consecuencia, dentro de los 30
dias siguientes, el propio Congreso nombrara a quien concluird el periodo constitucional
(LFRM, articulo 60).

Destaca que no se determina para qué efectos se deberd notificar a la scyN, ni la
intervencion que tendra el Maximo Tribunal en la etapa de computo final del proceso de
RM.> Tampoco se especifica el plazo con el que contara el TEPJF para emitir la declarato-
ria de revocacion y el plazo para su notificacién al Ejecutivo federal. Ello cobra relevancia
alaluz de la fraccion 11 del articulo 55 de la LFRM, el cual ordena que el TEPJF «debera
realizar el computo final de la votacion del proceso de R M, una vez resueltas todas las im-
pugnaciones que se hubieren interpuesto».

De igual forma, se advierte que en el pasado proceso de RM la ss emitié el computo
final y la declaratoria de conclusion del proceso de RM sin resolver todos los medios de
impugnacion, en virtud de que determind que los que estaban pendientes no controver-
tian los resultados del proceso (TEPJF, 2022, 26). En tal sentido, esta excepcion deberia
introducirse en el texto legal para otorgar certeza y seguridad juridica a las decisiones de
lass.

Adecuaciones al capitulo de medios de impugnacién

El capitulo correspondiente a los medios de impugnacién de la LFRM Unicamente refiere
que «para garantizar los principios de constitucionalidad y legalidad de los actos y reso-
luciones emitidos en el proceso de RM, sera aplicable el sistema de medios de impugna-
cion, en términos de lo dispuesto por los articulos 41, fracciéon vi, y 99, fraccion 111, de
la cPEUM» (LERM, articulo 59). Al respecto, la redaccion del precepto es confusa pues,
al ser un procedimiento eminentemente dirigido a la ciudadania en general, remitir a las
disposiciones electorales podria generar problemas en su aplicacion. Si bien en la norma-
tiva secundaria (Lineamientos) se definié que la violacion a los pardmetros de la difusion

24 El dictamen de las comisiones unidas de Gobernacién y Estudios Legislativos Segunda, se limita
a describir el contenido del capitulo sin especificar la configuracién de éste. En tal sentido, no se
advierte la intencion del legislador de incorporar la competencia del Maximo Tribunal en los pro-

cesos de RM.
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de informacién de esta figura juridica se conoceria a través del procedimiento especial
sancionador, es indispensable que la ciudadania conozca los medios de impugnacién pro-
cedentes para controvertir el incumplimiento de las disposiciones de la Ley.

Al respecto, el Maximo Tribunal determiné que «los instrumentos de participacion
ciudadana no inciden sobre las reglas que establecen el régimen normativo de los proce-
sos electorales, en consecuencia, sila LFRM no contiene un régimen sancionatorio, no se
colma el mandato constitucional de establecer un sistema de medios de impugnacién que
dé definitividad a las etapas del proceso» (Accion de inconstitucionalidad 15/2017, 10).

En este sentido, consideramos muy relevante que la ciudadania cuente en el futu-
ro con los medios de impugnacién adecuados para demandar la nulidad de los actos
administrativos que atenten contra sus derechos politico-electorales. En este orden de
ideas, la norma debe expresar adecuadamente cada una de las vias recursivas que tiene el
ciudadano a su disposicion y las causales de procedencia de cada uno de ellos muy bien
detallada.

Regulacion del régimen sancionatorio de la revocacién de mandato

Respecto a este capitulo, la LFRM unicamente sefiala que corresponde al INE vigilar y san-

cionar las infracciones a las normas juridicas y dispone que «atafie a las autoridades com-

petentes conocer y sancionar otras conductas que infrinjan la Ley» (LFRM, articulo 61).

Como se advierte, esta disposicion es ambigua, pues no define si procederan responsabi-

lidades administrativas o penales, ni establece los sujetos ni las conductas sancionables.
En un Estado democratico de derecho:

...resulta importante que la Ley prevea especificamente las conductas punibles a efecto de dar
cumplimiento al articulo 14, parrafo tercero, de la cPEUM, relativo a la prohibicién de imponer, en
los juicios del orden criminal, por simple analogia y aun por mayoria de razén, pena alguna que no
esté decretada por una ley exactamente aplicable al delito de que se trate, disposicion igualmente

aplicable al régimen de sanciones de naturaleza administrativa (Tesis XLv/2001).

En este sentido, «cualquier sancion a imponer debe de cumplir con el principio de
tipicidad, que junto con el principio de reserva de ley constituyen el nucleo duro del prin-
cipio de legalidad en materia de sanciones» (p./J. 100/2006). Es decir, deben estar de-
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terminadas en una ley de manera clara y precisa las conductas ilicitas y las sanciones
correspondientes.

En este aspecto, el régimen sancionatorio legal de la Rm debera prever todas las con-
ductas que se consideren violatorias de este mecanismo de participacion ciudadana.

Ahorro en la adquisicion de los materiales electorales

Con respecto al tema presupuestario que se comento anteriormente, es bien conocido que
el gasto en materia electoral siempre ha sido observado por la ciudadania. S6lo durante el
pasado proceso electoral —de acuerdo con datos de Integralia— la eleccion federal costd
28 022.5 millones de pesos, lo que la convirtié en la mas cara de México. El tema presu-
puestario ha sido una preocupacion constante y el gasto en la eleccién siempre ha estado
bajo la lupa ciudadana, por lo que se requiere instrumentar la reutilizacién de materiales
a efecto de que los mecanismos de participacion ciudadana no sean vistos como meros
instrumentos de gasto publico sin efectos vinculantes.

De acuerdo con el articulo 41 de la cPEUM y la LGIPE, un proceso electoral or-
dinario comprende cuatro etapas,” las cuales inician en septiembre del afio previo al
de la eleccion y concluyen con el dictamen y la declaracién de validez de la eleccion de
presidente de los Estados Unidos Mexicanos (LGIPE, 225.1). Es decir, para la eleccion
intermedia de 2027 el inicio de la jornada electoral comenzara en septiembre de 2026 y
concluira el primer domingo de junio de 2027, lo que se traduce en un periodo de prepa-
racion de diez meses.

Para el caso de la RM, de acuerdo con las bases constitucionales vigentes, se prevé un
periodo maximo de aproximadamente ocho meses de preparacion, que iniciara formal-
mente en agosto de 2027, es decir, dos meses después de que termine el proceso electoral.

Ante esta situacion, tomando como base la experiencia del proceso de RM de 2022, el
INE cuenta con una gran Ventaja en caso de solicitarse, pues Unicamente habran transcu-
rrido de tres a cinco meses para la emision de la convocatoria, por lo que la reutilizacion
de los materiales electorales podria generar un ahorro en los gastos del desarrollo de la
>5 Estas etapas son: 1) preparacion de la eleccidn; 2) jornada electoral; 3) resultados y declaraciones
de validez de las elecciones, y 4) dictamen y declaraciones de validez de la eleccién y de presidente

electo.
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jornada de RM si el INE dicta las medidas necesarias para asegurar el resguardo y la reuti-
lizacion de los materiales que se utilicen en la jornada electoral de junio de 2027.

Ello cobra relevancia si tomamos en consideracion que para el proceso de RM rea-
lizado en 2022 las Juntas Distritales Ejecutivas recuperaron los materiales electorales del
cuadro 3.

En consecuencia, para el proceso de RM se adquirieron los materiales electorales que
se desglosan en el cuadro 4.

Cuadro 3 | Inventario de materiales electorales recuperados

R R R R R R P R Py P P PR PR PR PRIy

Material Cantidad
Caja paquete 191098
Cancel portatil 106 615
Mampara especial 96 833
Urna (con ventanilla/transparente) 381298
Marcadora de credenciales 152 846
Marcador de papeletas 298 560
Sujetador de boleta 199 875

Fuente: Datos del Instituto Nacional Electoral extraidos del Informe de Revocacion de Mandato.

De lo anterior, de acuerdo con el analisis realizado y en caso de que se adopte una me-
jora regulatoria y el INE adopte las previsiones necesarias en el ambito administrativo, se
podria alcanzar un ahorro de aproximadamente cuatro millones de pesos para el siguiente
proceso de RM.

Conclusion
A partir de lo expuesto, se puede concluir que si bien México cuenta con un marco nor-
mativo que regula la RM y ha tenido una primera experiencia importante en su desarrollo,
en el ambito federal ain existen diversos problemas y falencias que —a manera de areas de
oportunidad— hemos identificado y deberan subsanarse antes de que se realice un nuevo
proceso de RM, con el objeto de contar con reglas claras y precisas que brinden certeza y
seguridad juridica a favor de la ciudadania.

En términos de rendicion de cuentas, para la ciudadania y quienes nos desempe-
flamos en el ambito académico, es fundamental demandar de nuestras autoridades — el
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Cuadro 4 | Materiales electorales para la revocacion de mandato
Material electoral adjudicado Cantidad Costo unitario Costo total
(pesos)
Marcador de boleta 47 866 13.00 622 258.00
Forrodeurna 59118 9.30 549 797.40
Sellos voTo 59118 4.60 271942.80
Dados marcadores 34118 13.71 467 757.78
Etiquetas de caja, paquete 59118 11.95 706 460.10
Etiqueta compartimento exterior 59118 6.50 384 267.00
Cinta de seguridad 59118 19.50 1152 801.00
Etiqueta braille 59118 6.50 384 267.00
Total 4267 608.00

Fuente: Elaboracion propia con datos de la licitacion publica nacional electrénica nimero LP-INE-108/2021.

Congreso de la Unidn y el gobierno actual— disposiciones juridicas y procedimientos
claros y bien realizados que garanticen la confianza en nuestras instituciones y posibiliten
que los mecanismos de participacion ciudadana reconocidos enla CPEUM vy las leyes sean

en verdad efectivos.
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Resumen. En el presente texto se lleva a cabo una reflexién en torno a la resiliencia de la democracia
en los paises latinoamericanos, que admite diferencias notables para cada caso, sobre la base de la
conceptualizacion de la democracia fatigada. La misma se da en el seno de sociedades cansadas
en un marco en el que la publicidad desempeia un papel estelar diferente al que desempeni6 hasta
hace apenas una década. Las serias dificultades existentes para la consolidacion del Estado, incapaz
de hacerse con el monopolio de la violencia legitima, y la frustrante bisqueda de consensos en
sociedades muy fragmentadas, constituyen dos cuestiones que se deben tener en cuenta al finalizar
un afo que deja sobre la mesa asuntos recurrentes en el borde de la autocracia.
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countries, which admits notable differences for each case, based on the conceptualization of weary
democracy. It occurs within tired societies in a framework in which advertising plays a starring role
different from the one it played until just a decade ago. The serious difficulties that exist in consoli-
dating the state, incapable of gaining a monopoly on legitimate violence, and the frustrating search
for consensus in highly fragmented societies constitute two issues to consider at the end of a year
that leaves recurring issues on the table in the edge of autocracy.

Keywords: backsliding, autocracies, Latin America, weary democracy, digital broadcast.

El estado de la democracia en América Latina
Cuantificar a través de mediciones el estado de la democracia es un indudable progreso
del saber, una practica que es un lugar comtn desde hace un siglo en diferentes disciplinas
del dmbito de las ciencias sociales. En la economia hoy no existe duda alguna de la validez
y utilidad de los indices que miden la riqueza de una nacién a través del término producto
interno bruto (p1B) o del que calcula la subida de los precios y evalia la carestia de la vida.
En la sociologia, los indices de desigualdad, de natalidad o de mortandad son moneda
corriente, como lo es en psicologia el coeficiente de inteligencia. Son aproximaciones ne-
cesarias para un mejor conocimiento de la realidad que se ven acompanadas en el campo
de la ciencia politica con esfuerzos similares desplegados en las dos tltimas décadas.
Freedom House, Economist Intelligence Unit (E1v), la Fundacién Bertelsmann y el
proyecto Varieties of Democracy (v-pem), entre otras, son instituciones que han veni-
do especializandose en la evaluacion del desempefio democrético de los paises. Partien-
do de un marco conceptual solidamente arraigado en la academia en torno a la siempre
compleja nocioén de democracia, los estudios llevados a cabo la operacionalizan mediante
indicadores que son factibles de valorar en escalas. Asi, los trabajos de Norberto Bobbio,
Hannah Arendt, Robert Dahl, Giovanni Sartori o Juan J. Linz, entre un amplio grupo de
intelectuales, son usados por expertos para calibrar periddicamente el nivel alcanzado por
las distintas variables. Al mismo tiempo, también se utilizan diferentes tipos de escalas de
procedencia variada, entre ellas los porcentajes de participacion electoral, las tasas oficia-
les de escolarizacion y desempleo y los datos de encuestas que miden habitos y valores.
Todo ello hace factibles aproximaciones bastante sofisticadas a la democracia, conce-
bida como un tipo de régimen basado en el Estado de derecho y en el que los funcionarios
publicos acceden al poder como resultado de procesos electorales periddicos, libres y lim-
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pios. Pero el analisis no queda ahi puesto que se puede ver complementado por una vision
que valora, a su vez, el nivel de igualdad existente en el pais abordado, la participacion real
de la gente en las decisiones que afectan su vida y la posibilidad de tomarlas a través de
la deliberacién, asi como la eficiencia y la eficacia en los resultados de las politicas imple-
mentadas.

Estos instrumentos alcanzan a los paises latinoamericanos, que son asi observados
con una mirada desapasionada, alejada de la militancia ideoldgica de cada quién. Su ana-
lisis minucioso comparado, de acuerdo con las instituciones que publicaron sus trabajos
para 2022, permite llevar a cabo tres tipos de acercamientos que facilitan sendos titulares
del estado de la cuestion.

En primer lugar, se constata una vez mas la enorme heterogeneidad de la region.
Combinando los informes publicados, que tienen un notable grado de congruencia, los
paises pueden encuadrarse en cinco grupos en funcién de su grado de democracia (otras
fuentes hablan de calidad de su democracia). Uruguay, Costa Rica y Chile se encuentran
en el lugar mas alto; Panama, Argentina, Brasil, Colombia y Reptiblica Dominicana estan
en el nivel medio-alto; en una posicion intermedia estan Ecuador, México, Paraguay y
Pert; mientras que Bolivia, El Salvador, Guatemala y Honduras aparecen en el nivel me-
dio-bajo, y en el menor nivel se sitian Cuba, Nicaragua y Venezuela.

En segundo término, el afio 2022 resulto ser el peor afo en la serie de mediciones
efectuadas en la mayoria de los paises latinoamericanos. Por ejemplo, el indice de trans-
formacion de Bertelsmann (BT1, por sus siglas en inglés), que se realiza desde 2008, indica
que asi fue excepto para Colombia, Cuba, Uruguay, Ecuador y Paraguay; el mejor afo de
la serie para Colombia fue 2008, el de Uruguay 2012 y el de Paraguay 2014. Los indices
de democracia de la E1U para los afios 2021 y 2022 fueron los peores desde 2004 para la
mayoria de los paises; las excepciones fueron Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Guatemala, Republica Dominicana y Uruguay. El analisis comparado longitu-
dinal entre 2004 y 2022 muestra una suave evolucion positiva de Colombia y la paulatina
involucion de México (su indice bajo de 6.67 a 5.25), El Salvador (de 6.22 a 5.06), Guate-
mala (de 6.07 a 4.68), Honduras (de 6.25 a 5.15) y Bolivia (de 5.98 a 4.51). Por su parte,
Nicaragua y Venezuela se desplomaron al pasar de 5.68 a 2.50 y de 5.42 a 2.23, respectiva-
mente. Uruguay (8.91), Costa Rica (8.29) y Chile (8.22) alcanzaron sus valores mas altos
en 2022 (Fundacién Bertelsmann, 2022).
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Por ultimo, debe subrayarse que los estudios muestran un marcado descenso de los
indices medios a nivel mundial, pero también por regiones, algo que refuerza la idea de
la fatiga que acosa a la democracia en el mundo y que sin duda debera afrontar la referida
cumbre virtual. Ahora bien, la regién donde mas descendié el promedio del indice de
democracia entre 1998 y 2022 fue América Latina y el Caribe, pues disminuy¢ casi diez
puntos porcentuales, frente a los tres puntos en que decrecié en Europa occidental, Esta-
dos Unidos y Canada, y los cinco puntos en que disminuyé en Europa oriental (Insulza,
2023).

Sociedades cansadas y democracias fatigadas

Con mucha frecuencia la politica es analizada desde el estricto ambito del poder. Ahi las
instituciones, como factores que regulan la interacciéon humana con la finalidad de evitar
la incertidumbre, desempefian un papel muy relevante. Los analisis giran en torno a las
elecciones y sus resultados a la hora de conformar los poderes del Estado, y de su habitual
confrontacion. Los partidos politicos centralizan la atencion, asi como los diferentes lide-
razgos. Las ideologias, en cuanto conjuntos de valores y de elementos comprensivos del
mundo, también son objeto de interés. En fin, las politicas publicas presentes, que atien-
den demandas en mayor o menor medida, constituyen un eje fundamental en el estudio
de la politica. Con todo ello se construyen tipologias y se conoce el avance o retroceso, de
acuerdo con determinados parametros. Asi, hablamos de erosioén o desgaste de la demo-
cracia; incluso avizoramos su quiebra.

Es tal la preocupacion en estos aspectos que, sin embargo, en muchas ocasiones se
tiende a dejar de lado el ambito concreto, integrado por personas, donde tiene lugar el
ejercicio del poder. La sobreexposicion de visiones estrictamente centradas en lo poli-
tico-institucional requiere, por consiguiente, abordar la realidad desde una perspectiva
interdisciplinar. La demografia, por ejemplo, ayuda a explicar el cambio social sefialando
como estan intimamente conectadas las variaciones entre diferentes grupos de edad con
las tasas de fertilidad, y lo que suponen los movimientos migratorios. Todos estos aspectos
inciden hoy de forma substantiva en los procesos politicos.

De igual manera, los cambios ocurridos en la sociedad, al amparo de la revolucion
tecnoldgica en la que nos hallamos insertos, han supuesto una profunda conmocién como
jamads antes en la historia de la humanidad por la velocidad exponencial en que se han
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producido tanto en el tiempo como en el espacio. Ademas, estas transformaciones mues-
tran un claro desbalance en su desarrollo hacia el sector empresarial privado.

Trabajos como La sociedad del miedo, de Heinz Bude, o La muchedumbre solitaria,
de David Riesman, han ido completando las premoniciones de Zygmunt Bauman acerca
de la sociedad liquida y sus efectos. Las ideas de que se pasa de la promesa de ascenso a
la amenaza de exclusién, de que las emociones sustituyen a las razones y de que lo que
mueve a seguir adelante ya no es el mensaje positivo sino el negativo, han ido ocupando el
escenario. Un panorama en el que el miedo lleva a la impotencia, donde somos individuos
solitarios y esta en crisis la idea de «nosotros» por la multiplicacion casi sin limite de las
identidades en las que nos calzamos.

Byung-Chul Han ha teorizado también sobre este nuevo estado de cosas al referirse
a la sociedad del cansancio. Usando la metafora del enjambre, alude a la capacidad de
autoexplotacion que tiene el ser humano para con una existencia en la que las nuevas
tecnologias multiplican las tareas y hacen del tiempo, como nunca, un bien escaso. Estar
permanentemente conectados contribuye asimismo al agotamiento. Si a todo ello se afia-
de que, al amparo de la proliferacion de las politicas identitarias —también claramente
acusadas por la revolucién digital—, la politica del resentimiento de la plaza publica no
puede ser menos halagiiena (Han, 2012).

La sociedad del cansancio consolida el hartazgo respecto a férmulas que, aunque en
términos temporales no son tan viejas, parecieran arrastrar una longevidad insufrible.
Si en los paises latinoamericanos las democracias actualmente implementadas gozan de
menos de medio siglo de vigencia en promedio, y su rendimiento ha sido razonablemente
positivo, pareciera que la velocidad de los cambios sociales y culturales las hace mostrarse
como antiguallas insoportables.

La floracion de identidades multiples, potenciada por las redes sociales, se comple-
menta con la disolucién de vinculos tradicionales en un contexto en el que no se alcanzan
las expectativas gestadas. No vivir mejor que los padres es una evidencia que agota las
promesas del gran circo mediatico en que se ha convertido la politica, que entra en una
fase de fatiga reflejada en el descontento con las instituciones y con la propia democracia,
asi como en la crisis de representacion politica en la que los partidos aparecen como los
principales responsables.

Del descontento y la minusvaloracién dan sobrada cuenta los analisis demoscdpicos.
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Como muestras, baste recordar que el 37% de los brasilefios estan en favor de un golpe
de Estado que desaloje a Lula de la presidencia y que solamente el 20% de los peruanos
aprueban la gestion de Dina Boluarte, mientras que el 14% aprueban el Congreso de la
Republica (The Economist, 12 de enero de 2023).

Por su parte, la funcidn de intermediacion, clave en la faceta representativa en la que
se expresa la democracia realmente existente, se ve desarticulada. En si misma, toda in-
termediacion hoy esta absolutamente patas arriba; pero, ademas, los partidos han perdido
toda capacidad de identificacion con el electorado. Hoy en dia es mas facil identificarse
con individuos a quienes se adora (o se odia) que con los que vienen a definir el debate
politico.

Asi las cosas, no resulta extrafio el panorama que correlaciona el cansancio societal
con la fatiga de la politica. En medicina, la astenia es el estado que sigue a la fatiga cuando
las cosas no van a mejor porque la ausencia de aire, la sensacién de ahogo invade a quien
la padece. La cuestion, por consiguiente, es si esta la democracia en los paises de América
Latina al borde de caer en esa situacion crénica, que pone en riesgo el indudable avance
registrado para la mayoria durante las ultimas cuatro décadas.

La propaganda en la era digital

La propaganda siempre tuvo un caracter mediador en la politica, pero en los tltimos tiem-
pos éste se ha exacerbado. El camino de la propaganda digital, desde que Barack Obama
la utilizé por primera vez en su campafia presidencial hace tres lustros, ha sufrido una
evolucion exponencial tanto en lo referente al numero de quienes la utilizan como a los
mecanismos de su disefio. En la actualidad no hay proceso electoral que no la aplique
profusamente. Ecuador, Argentina y Colombia, los tres paises latinoamericanos que han
celebrado comicios en los ultimos dos meses, estuvieron inmersos en procesos en los que
quedaron atras los llamados al voto mediante carteles y boletines impresos, que sin dejar
de existir se ven superados por reclamos a través de las redes sociales y otras formas de
llegar por internet al potencial electorado.

Ademas, la incorporacion de la inteligencia artificial como soporte efectivo a la es-
trategia publicitaria ha supuesto el incremento notable de la cantidad de desinformacién;
algo que siempre estuvo presente, pero cuyo alcance era mucho mas limitado en compa-
racion con el hiperrealismo actual de la misma. Por otra parte, la capacidad de disefar
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publicidad «a la carta» para cada individuo, segmentando al electorado por grupos de
interés receptores de mensajes personalizados, logra una mayor eficacia pues se estrecha
la vinculacion entre la oferta y la demanda en la que media el voto.

Sin embargo, en la politica de la era digital la propaganda no es s6lo una cuestion
perpetrada en las citas electorales. Poco a poco se ha ido inmiscuyendo en el accionar
cotidiano. La utilizan distintas instituciones publicas para comunicar a la ciudadania sus
avances en las medidas puestas en marcha y, como es bien sabido, la emplean los gabinetes
de comunicacion en nombre del titular para bombardear a la ciudadania con breves men-
sajes en los que, ademas de informar de los pasos que esta dando en conexion con su agen-
da diaria, sirven para polemizar con representantes de la oposicion y otros gobernantes.

En este arte, el presidente de El Salvador es el actor mas destacado, sin duda alguna,
dela region. De origen profesional publicista, ya en su época de alcalde previa a la eleccion
presidencial de 2019 destacd por su profusa utilizacion de las redes sociales en campanas
perfectamente elaboradas para vender a la ciudadania el producto que representaba. Tras
su llegada al palacio presidencial se roded de un grupo de profesionales de la comunica-
cion de origen venezolano, que complet6 con un equipo de medio millar de activistas en
némina que laboran frenéticamente para construir la imagen publica de su persona y del
proyecto que pretende entregar.

En su quehacer, suben a las redes mas de cien videos diarios como promedio. Su
contenido es muy diverso e ilustra con apasionada vehemencia lo que pretenden trans-
mitir. En su marco de actuacidn, el producto estrella que alcanzé una insélita repercusion
mundial fueron las fotos de pandilleros semidesnudos, con la cabeza rapada y exhibiendo
sus tatuajes, detenidos junto con otras personas y alineados en filas simétricas. Las esce-
nas realizadas por el propio aparato de propaganda del Estado transmitian una insélita
estética de la maldad que terminaba teniendo un resultado de morbosa belleza y, por
consiguiente, despertaban un sentimiento de aprobacion.

Esta peculiar banalizacion del mal, que se contextualiza como una aparente solucién
al dramatico problema de la violencia en el pais, encontraba su correlato en clasicas ac-
tuaciones similares bajo el nazismo o el estalinismo. Sin embargo, lo novedoso se encon-
traba en la inmediata transmision del supuesto arranque de una simple accién en clave
de «quien lo hace lo paga» que ocultaba muchos otros aspectos muy relevantes, que iban
desde las negociaciones previas con los cabecillas, la ignorancia del debido proceso y el
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significado del estado de derecho, hasta el ocultamiento tanto de la dimensién del proble-
ma como de las raices de éste.

Todo ello no hace que resulte extraio que se repita una y otra vez, en diferentes me-
dios, que Nayib Bukele no sdlo es el presidente actual de América Latina mas conocido,
sino que también sea el mas valorado. Quienes repiten una y otra vez esa insensatez no
sefialan el impacto que supone, a la hora de construir su imagen, el hecho de que medio
centenar de los miembros de su equipo de comunicacién-propaganda trabajan exclusiva-
mente para difundir su imagen y las supuestas bondades de su gobierno en América Lati-
na. No ponderan los efectos de una propaganda simplona, por cuanto que es reduccionis-
ta, de asuntos extremadamente complejos, efectista porque subraya la obtencion de éxitos
que no son tales y, lo que a la postre quiza sea peor, la consolidacién de una via autoritaria
de gobierno. Un modelo listo para ser exportado a otros paises de la region tentados por
la panacea efectista salvadorefa, con resultados sin duda funestos.

A vueltas con el Estado

Hay asuntos recurrentes, cuestiones que parecen obsoletas y que, sin embargo, estan ahi
imbuidas de una actualidad agobiante. Las modas intelectuales las entierran y las agen-
das mediaticas las ocultan ante el aparente desinterés del gran publico. Sumergida en la
voragine de lo identitario, absorbida por el predominio de la singularidad, alienada por
la sociedad de consumo, la gente esta distraida. En la mayoria de las ocasiones centra su
atencion en materias diversas tanto en su deambular cotidiano como cuando se refiere a
los momentos puntuales en que la politica la reclama. En todo caso el Estado parece algo
ajeno.

Ademas, en las ultimas décadas esta sometido primero al manoseo y luego al vitupe-
rio, en clave de mantras eficaces para gestar estrategias de descrédito. Hoy la discusion en
la plaza publica esta ausente. No sélo lo estd frente a cualquier convocatoria electoral, con
la consiguiente banalizacion de las ofertas proclamadas, sino también a la hora de buscar
solucion a los problemas que confrontan las sociedades. Sin embargo, su reconsideracién
me parece prioritaria. Fuera de toda soflama estatista ciega, tomar en cuenta sus funciones
en la perspectiva de la evidencia conocida a lo largo del ultimo siglo y medio es imponde-
rable, sin dejar de lado las enormes transformaciones producidas sobre todo en el ambito
tecnologico.
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El segundo semestre de 2023 ofrece un rico abanico de escenarios dramaticos en
América Latina, en los que el olvido de viejos temas impele a gestar una diligencia impon-
derable. El asesinato del candidato presidencial Fernando Villavicencio supuso el epitome
del fracaso de un Estado a la hora de proteger a un candidato en plena funcién de un
proceso fundamental para la politica, como es el del debate electoral. Villavicencio es una
mas, aunque emblematica, de los cientos de victimas mensuales que cobra la violencia en
Ecuador en una degeneracion notable de la convivencia que vive progresivamente el pais
durante la altima década. Para pensadores como Thomas Hobbes 0 Max Weber una idea
de progreso politico se vincula a que el monopolio del uso de la violencia legitima esté en
manos del Estado; algo que es cada vez mads ajeno a un gran nimero de paises de la region,
cuya enumeracion es innecesaria. El asesinato de Villavicencio debe entenderse como el
cruce de una linea roja que alerte que se entra en un escenario extremadamente peligroso
que se aboca a una situacion de Estado fallido.

El triunfo claro de Javier Milei en las elecciones argentinas ha sido un aldabonazo
mayusculo de una oferta politica, sin entrar en las connotaciones individuales vinculadas
con su trayectoria personal ni con la ausencia de un proyecto minimamente articulado
con una maquinaria politica, que cuestiona a su vez en profundidad al Estado en tanto
que institucion publica. En primer lugar, su decidido posicionamiento de prescindir de la
moneda nacional lo aleja de los presupuestos clasicos referidos a que el poder de acuiar
moneda es una de las caracteristicas clave de la soberania. Pero es sobre todo su decidida
fe en su utopia libertaria la que deconstruye el marco de la convivencia larvado a lo largo
del tiempo. Sus manifestaciones de condena del pacto social sobre el que se articula el
Estado social de derecho son contundentes.

Guatemala, a lo largo de décadas, ha construido lo que Edgar Jiménez denomina un
«Estado corporativo mafioso». Usando el poder de élites econdmicas tradicionales, se ha
logrado la habil cooptacién de un sector neural de la justicia que se inicié cuando se ex-
pulso del pais a la Comision Internacional contra la Impunidad en Guatemala (c1c1g),
un proyecto avalado por la Organizacion de las Naciones Unidas para modernizar la justi-
cia después de los acuerdos de paz. Los efectos del denominado «pacto de corruptos» han
tenido consecuencias muy graves en la proscripcion de candidaturas y la persecucion de
miembros del poder judicial que no se sometieron a sus dictiamenes. Guatemala es el pais
latinoamericano que cuenta con mayor nimero de personal de la judicatura exiliado, a los
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que se suman periodistas y activistas en derechos humanos. Por su parte, el proceso elec-
toral actual sigue estando en un brete de colapsar como consecuencia de la persecucion al
Movimiento Semilla de Bernardo Arévalo.

El Estado, en tanto que institucion politica por excelencia, es fruto de un dilatado
proceso historico en el que se aglutinan cambios de diferente naturaleza que ha vivido la
humanidad. Se trata de una estructura fundamental para articular la convivencia humana
ajustando el equilibrio de poderes y asegurandose con un grado minimo de eficacia y efi-
ciencia. Su caracter complejo y proceloso le impele a ser objeto de permanente revision,
pero esto no se llevard a cabo si el debate publico no es continuamente accesible. Si Karl
Popper se refirié a «la sociedad abierta y sus enemigos» abriendo una discusién de largo
aliento que llega hasta nuestros dias, es también el momento de poner encima de la mesa
la cuestion del Estado social de derecho y sus enemigos (Popper, 2017).

El gran consenso

Entre las muchas definiciones de caracter lapidario que conozco del término politica, la
que establece que es «la gestion del conflicto» es mi favorita. Cuatro palabras que resumen
el sentir de una actividad humana por excelencia. Una palabra que da pie a una elevada bi-
bliografia y sobre cuyo estudio se configuran carreras universitarias de duracién diferente.
El conflicto como un escenario en el que el miedo desempena un papel trascendental y
la gestion como un conjunto de artes en el complejo proceso de toma de decisiones en el
seno de una colectividad.

Sin embargo, hay una versién mas benévola y cargada de notables dosis de optimismo
que pone el acento en el establecimiento de marcos de entendimiento y de negociacion.
En ellalo que predomina es la busqueda de consensos en el comportamiento de los indivi-
duos bien sea por la existencia de un clima de confianza mutua o por el establecimiento de
reglas que propicien un determinado nivel de convivencia. El capital social e instituciones
marcadas por un reconocimiento ampliamente extendido constituyen los resortes en que
se basa su desarrollo.

En cierta manera, estos dos factores pueden también encontrarse en el escenario de-
finido por el conflicto, con independencia de la ausencia de una visiéon «buenista» del
problema. Pero, frente al énfasis de lo conflictivo, lo consensual gozaria de una mayor
dosis de fervor. Asi, gobernar mediante el consenso estaria siempre mas valorado que el
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gobierno del conflicto pues éste, ademas, supondria una caida en la siempre repudiada
polarizacion.

En fechas recientes, la ausencia del consenso ha sido el mantra mas repetido a la hora
de enjuiciar el documento entregado al presidente Gabriel Boric por el Consejo Consti-
tucional encargado de la elaboracién del proyecto de constitucion. Ricardo Lagos, en de-
claraciones al diario El Pais del 4 de noviembre de 2023, advertia al respecto que «[se] nos
entrega un texto partisano, sin ninguna posibilidad de representar a la Nacién como un
todo» (Alvarez, 2023). Quedaba asi defraudada la politica del consenso marcada por una
loable reivindicacion en favor de un futuro promisorio en torno a una pretendida comu-
nidad homogénea y puesta de acuerdo en lineamientos basicos de su quehacer inmediato.

Después de una tarea que se ha extendido de modo practicamente ininterrumpido
durante cuatro afios, la via constituyente chilena va camino de una conclusién estéril. El
probable voto negativo echard por tierra miles de horas dedicadas al mismo por parte
de activistas, clase politica, analistas —de opinién y de la academia— y una ciudadania
participante en consultas y en procesos electorales. Personas comprometidas con lo que
individualmente estiman que es lo mejor para el pais, bienintencionadas (o no) y dotadas
de un mayor o menor conocimiento. El triunfo del voto afirmativo no mejoraria las cosas.
En fin, un esfuerzo en pro de un consenso vano enterrado por, se dice, la irracionalidad
del conflicto siempre presente.

Las razones y la casuistica de lo acontecido han sido, son y seguiran siendo objeto de
documentados analisis, pero de momento parecieran desprenderse tres grandes cuestio-
nes que ameritan considerarse por sus potenciales implicaciones para confrontar situa-
ciones similares en los paises del vecindario que puedan tener un impacto significativo en
el deterioro de la democracia. Algo relevante si ademas no se deja de asumir que el nivel
de la democracia de Chile sitda al pais entre los tres mas destacados de América Latina,
de acuerdo con lo sefialado mas arriba. El caracter sistémico de estos asuntos anima a su
consideracion de manera integrada.

Las reformas a la totalidad que pretenden implementar, como es en este caso, un
nuevo orden constitucional choca diametralmente con aquellas que se pueden efectuar
paulatinamente. El gradualismo es un procedimiento «de dos pasos adelante y uno atras»
que, al adecuar las decisiones tanto en el tiempo como en los temas, permite avances

substantivos a largo plazo. Por el contrario, el maximalismo basado en «el todo o nada»
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supuestamente permite en su limite «asaltar el cielo», pero a menudo conlleva atropello y
vaciamiento del proceso, que concluye siendo el de una parte de la sociedad. La confusion
generada por el reclamo urgente hace dos décadas de la afamada «construccion de hege-
monia» sigue cobrando sus dividendos.

En segundo lugar, el siglo x X1 se asienta sobre una modernidad liquida, en los tér-
minos ya referidos de Zygmunt Bauman. Una situacién que se fue potenciando por la
revolucion digital en clave de un individualismo muy agudo y de la proliferacion de iden-
tidades multiples, cambiantes y superponibles que hacen muy dificil la articulacién de
proyectos colectivos unidimensionales. Si siempre la nacion fue una construccion artifi-
ciosa, sin duda bastante exitosa hasta cierto momento, hoy resulta una quimera. De esta
forma, pretender expresar la presumida voluntad de la nacién como un todo en un tnico
proceso, aunque éste vea sus pasos articulados por mecanismos que en otros momentos
funcionaron, significa ignorar los cambios exponenciales registrados en la sociedad en los
ultimos afos.

Por ultimo, la polarizacién afectiva ensefia el panorama politico de forma generali-
zada y es el epitome que asola por excelencia a las democracias actuales. Entendida como
la tendencia a ver negativamente a los partidarios opuestos y positivamente a los coparti-
darios, supone la entrada en la politica de las emociones en un mundo extremadamente
fragmentado y singularizado. La polarizacion afectiva expandida por doquier conlleva
que la pretension de establecer el gran consenso refundador de un nuevo orden politico
encuentre una traba cuya confrontacion requiere, en la linea del apartado anterior, plan-
tear nuevos mecanismos de acciéon. Me temo que los procesos constituyentes como los
conocimos hasta hace poco son asuntos definitivamente del pasado, y estimo que hoy
la demanda es de conceptos novedosos y estrategias innovadoras donde el sefiuelo del
consenso encuentre reemplazo. Mientras tanto, no queda mas remedio que lidiar con el
conflicto gestado en tantas direcciones como hay individuos supuestamente empodera-
dos por su teléfono celular.

Un afio mds de democracia fatigada

El panorama electoral en 2023 es un débil indicador para tomar el pulso politico a Amé-
rica Latina, si se tiene en cuenta que solamente cuatro paises de la region celebraron elec-
ciones presidenciales: Paraguay, Guatemala, Ecuador y Argentina. Si bien la geografia
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permite concebirlos como una muestra representativa, parece evidente que, por su demo-
grafia y habida cuenta del peso de sus economias, no pueden dibujar titulares orientativos
generalizables al resto del continente.

Los resultados electorales supusieron victorias de candidatos con margenes de éxito
claro frente a los segundos. Salvo en Paraguay, las relaciones entre el ejecutivo y el legis-
lativo permiten avizorar un panorama muy complicado de confrontacién y poca cola-
boracién; ademas, los gobiernos van a estar liderados por presidentes (todos varones)
con muy reducida experiencia politica, que cuentan con partidos pequefos y de escasa
trayectoria. Por otra parte, la alternancia de la oposicion se dio en tres de los cuatro paises
(la excepcion es también Paraguay); algo ya habitual en el caso de Guatemala, pues se ha
producido siempre en los tltimos cuarenta afios. Por ultimo, la orientacion ideoldgica de
los ganadores es dispersa ya que cubre buena parte del espectro programatico.

En relacién con el desarrollo de esos comicios, cabe registrar tres notas compartidas
en los cuatro casos: el mantenimiento de las pautas tradicionales de participacion electo-
ral, la desorientacion de las casas encuestadoras a la hora de realizar sus prospectivas y el
activismo en las redes sociales. En otro orden de ideas, Ecuador ha registrado la mayor
violencia en el proceso, con asesinatos de candidatos, y Guatemala, donde el vuelco poli-
tico fue mayor por el triunfo de una opcién politica, el Movimiento Semilla, que defien-
de postulados contrarios a la tradicién conservadora y oligarca de las tltimas décadas,
contempla como se ha judicializado el proceso y esta todavia en el aire que el candidato
vencedor, Bernardo Arévalo, asuma la presidencia en enero.

En términos regionales, se ha incrementado la tendencia a la fragmentacién, que
hace mas dificil todavia la existencia de una sola voz con la que los paises latinoamerica-
nos puedan tener una interlocucion internacional. El Grupo de Puebla, que da cabida a los
denominados gobiernos progresistas, ha perdido a Argentina como socio valioso. Tam-
bién el paulatino sesgo hacia China que tienen las inversiones y el comercio exterior puede
ralentizarse por la posible posicion contraria que adopte el nuevo gobierno argentino.

No obstante, lo acontecido, en conjuncién con procesos electorales de otra indole
—notablemente en el ambito municipal colombiano y con respecto al plebiscito constitu-
cional chileno—, los antecedentes de 2002 y las proyecciones del ciclo electoral de 2024,
permite volver a considerar cuatro asuntos que definen un perfil de comportamiento po-
litico que parece consolidarse.
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En primer lugar, la presencia de lideres con un bagaje extremadamente diverso, pero
dotados del impulso institucional que les brinda el presidencialismo, tiene como un asun-
to urgente de primera magnitud la construccion y consolidacién de una base social que
permita la sostenibilidad del proyecto politico en marcha. Ello se da en un escenario de
sociedades liquidas donde la articulacion del propdsito colectivo resulta muy compleja.
El 55.7% del electorado argentino que ha apoyado a Javier Milei es un contingente des-
provisto de toda identidad comun, como de hecho sucede en la mayoria de los paises lati-
noamericanos. Sin embargo, su simpatia hacia la causa por la que en su momento votaron
requiere de continuidad para no entrar de inmediato en el cauce de la desilusion, que
contribuye rapidamente a la desafeccion politica acelerando la democracia fatigada. El
fenomeno mexicano tras Andrés Manuel Lopez Obrador es el caso excepcional contrario
(Alcantara, 2024).

En segundo término, el referido bagaje con el que se mueven los presidentes lati-
noamericanos y la presidenta hondurefia Xiomara Castro esta cada vez mas nutrido por
figuras marcadas por un profundo individualismo y ajenas en su mayoria a toda tradicion
partidista. Ademas, su desconocimiento de la politica practica es habitual. Carentes de
experiencia previa, son catapultados en su oficio por asesores profesionales que no sélo
controlan las artes de escribir discursos y de orientar las principales estrategias comuni-
cacionales de la campaiia electoral, sino que ahora son maestros en el uso de mecanismos
de inteligencia artificial y el manejo de las redes sociales, que es el principal medio de
construccion de una carrera politica. Un proceso creado sobre pies de barro que requiere
para una exitosa continuidad de la satisfaccion del punto anterior.

En tercer lugar, el denominado frente ideoldgico, o si se prefiere programatico, esta
desdibujado porque los viejos patrones articulados en el eje izquierda-derecha no se en-
cuentran configurados. Si muchas veces la ubicacién de la politica latinoamericana en
ese eje resultdo complicada, hoy lo es mas. Diferentes cuestiones contribuyen a su enredo:
la floracion de identidades multiples que se traslapan y el confuso panorama internacio-
nal, con una ldgica aplastante de las relaciones amigo-enemigo articulada en diferentes
frentes, configuran un mapa en el que resulta muy dificil situarse y, por consiguiente, la
confusion se aduefia de los actores.

Ello, no obstante, no significa que la polarizacién no esté presente; pero su traza se
gesta gracias a la combinacion de tres factores insoportablemente recurrentes: el juego
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suma cero que impone el presidencialismo en torno a la personalizacion de los comi-
cios, donde las candidaturas individuales son el factor preponderante; la articulacion de
las campanias electorales por parte de profesionales de la consultoria, que exacerban los
aspectos diferenciales emocionales mas relevantes para hacer de ellos el eje central de la
politica; y la existencia de sociedades mas desarticuladas, desconfiadas y alienadas ante
una politica que muestra su cara oscura de la corrupcion y su incapacidad de abordar los
problemas mas urgentes e inmediatos de la gente.
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RESENA DE LIBROS
Métrica de Justicia Abierta 2023
(el caso de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién)

GREGORIO D. CAsTILLO PORRAS

Recibido: 15 de febrero de 2024. Aceptado: 15 de febrero de 2024

Introduccion

A mediados de 2023 se hizo del conoci-
miento publico el primer esfuerzo serio
y riguroso que mide los niveles de trans-
parencia, combate a la corrupcién y ren-
dicién de cuentas de un universo muy
completo —233 sujetos obligados— de
instituciones responsables de procurar o
impartir justicia, con funciones jurisdic-
cionales o que sin tenerlas impactan en la
nocién que la sociedad tiene de justicia,
tanto federales como estatales. Me refie-
ro a la Métrica de Justicia Abierta 2023,
acometida a instancias del Instituto Na-
cional de Transparencia, Acceso a la In-
formacion y Proteccion de Datos (INAI), el
World Justice Project (wjp) y el Instituto

de Investigacion en Rendicion de Cuentas
y Combate a la Corrupcion (11rccc) de la
Universidad de Guadalajara.

Por supuesto, estos ejercicios de me-
dicién son de larga data. En 2007, cuan-
do el INAT se llamaba Instituto Federal de
Acceso a la Informacion Publica (1FA1),
se realizo el primer ejercicio de medicion
de los indices de desempeno de la trans-
parencia y acceso a la informacion publica
a nivel nacional. Sin duda, dicho ejercicio
fue utilisimo para definir hacia dénde se
debian dirigir los primeros esfuerzos,
cuales eran las fortalezas y, sobre todo, las
deficiencias, entendidas como espacios de
oportunidad y mejora.

A partir de esta tradicion, las medi-
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ciones o métricas se han especializado
cada vez mas y se han agregado variables
que las vuelven mas precisas y cuya mine-
ria de datos aporta conclusiones mucho
mas interesantes tanto para evaluar el di-
seflo institucional y procedimental como
para efectos mas practicos y reales.

Una de esas variables ha sido, desde
2014, la integracién al marco normativo
y a las politicas publicas de México del
concepto de gobierno abierto, en el cual la
participacion ciudadana y la colaboracién
institucional —mds alld del cumplimien-
to formalista u obligatorio que los deberes
publicos exigen— pugnan por un acerca-
miento democritico eficaz entre sociedad
civil y esfera publica.

A partir de la anterior premisa, la
especializacion —como ya lo he mencio-
nado— perfila en forma mas acotada los
ejercicios de medicion, y es el caso, eso
si, de que por primera vez se ha hecho
una métrica desde la arista de la justicia
abierta. Esta manifestacion particular del
gobierno abierto (en un sentido amplio),
que se enfoca en la justicia, puede com-
prenderse como el acceso participativo
ciudadano y la colaboracién institucional
dentro de la esfera de todas las instancias
que procuran, administran e imparten
justicia o resuelven conflictos en los que se
involucran derechos fundamentales —con

o sin funciones jurisdiccionales—, a efecto
de construir en este segmento de lo publi-
co relaciones democraticas.

Aspectos generales

Para destacar la importancia que tiene la
Meétrica de Justicia Abierta 2023 es preci-
so resaltar los principales aspectos que la
conforman.

En primer lugar, como lo he referi-
do, el universo de sujetos obligados que
formaron parte de este «ecosistema de
justicia», como lo denomina la Métrica,
es amplio y puede esquematizarse de la si-
guiente forma: 1) instancias de procuracion
de justicia, esto es, las fiscalias o procura-
durias responsables de la titularidad del
Ministerio Publico, representacion social
del Estado en las causas judiciales penales
o0 con vocaciones especializadas (por ejem-
plo, en el ambito electoral); 2) instancias
de administracion de justicia, es decir, los
consejos de judicatura, que tienen enco-
mendada la gestion de juzgados y tribuna-
les; 3) instancias de imparticién de justicia,
que corresponden a todo 6rgano con juris-
diccion en todas las materias, tanto gené-
ricas (como el civil) como especializadas
(contencioso-administrativo); 4) instancias
defensoras de los derechos humanos, las
cuales comprenden a toda organizacién
publica sin funciones jurisdiccionales que
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por medio de recomendaciones asumen
la proteccion de derechos fundamentales
frente a los actos de autoridad trasgresores
de dichas prerrogativas, y finalmente, 5)
instancias administrativas con vocacion de
acompanamiento, como centros de justicia
para mujeres o de atencion a victimas.

Ademas, debe insistirse en que en di-
cho ecosistema de justicia la Métrica com-
prende ambos drdenes de gobierno, esto
es, tanto la justicia federal como la de las
entidades federativas.

En segundo término, la Métrica se
sostiene en los cuatro pilares en que se
apoya la idea de justicia abierta: trans-
parencia,’ participacion,® colaboracion’
' El primer pilar, que corresponde a la transpa-
rencia, se comprende como el acceso a la infor-
macion exigida por los particulares al Estado
(en este caso a las instituciones de justicia), asi
como los mecanismos con que el Estado, a ins-
tancia propia, rinde cuentas a la sociedad civil
sobre el quehacer institucional
* Este segundo pilar, el de la participacion, se
refiere a los mecanismos y las vias de interac-
cion del individuo con las instancias de justicia
y cdmo se retroalimentan en un proceso de ida
y vuelta de conocimiento y, de ser el caso, de
mejora.

3 El tercer pilar, que alude a la colaboracion,

atafie a mecanismos que el Estado cocrea con

y rendicién de cuentas.* De estas cuatro
grandes lineas se desprenden 42 variables
que perfilan la actuacion institucional del
universo de sujetos antes mencionado.

Mis alld de un recuento de esas 42
variables, algo que me parece que se debe
destacar es el entendimiento de la Métrica
desde dos opticas: la perspectiva ciudadana
y la perspectiva institucional. Tales modos
de ver la justicia abierta implican que, por
un lado, la ciudadania conozca el conjunto
de posibilidades de acceso real y eficaz al
universo de justicia, desde proponer hasta
exigir. Por el otro lado, se trata del catalogo
y funcionamiento de todos los medios con
los que cuenta la estructura de justicia que
permitan ese acceso.

Asi las cosas, en el pilar de transpa-
rencia la perspectiva ciudadana corres-
ponde a la transparencia activa (por ejem-
plo, obligaciones de transparencia), en
la ciudadania en la definicion y ejecucion de
politicas publicas y en un marco de entendida
corresponsabilidad.

4 Finalmente, la rendiciéon de cuentas, como
cuarto pilar, se entiende como el conjunto de
mecanismos o instrumentos por medio de los
cuales instituciones y servidores publicos in-
forman de las decisiones publicas asumidas, la
racionalidad de éstas y la responsabilidad que

conllevan.
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tanto que la perspectiva institucional se
relaciona con la transparencia proactiva
(por ejemplo, solicitudes de informacion).

En el pilar de la participacion la pers-
pectiva se desdobla en participacién en
apoyo ciudadano —institucional— (como
programas de capacitacién a servidores
publicos) y justicia y servicios digitales —
ciudadana.

Por lo que hace al pilar de la colabora-
cién, se compone de canales e instrumentos
de colaboracion ciudadana (por ejemplo,
un buzén ciudadano de sugerencias), y en
lo institucional se integra por la justicia al-
ternativa (esencialmente, los mecanismos
alternativos de solucién de controversias).

En lo tocante al pilar de la rendicién
de cuentas, la perspectiva ciudadana se
integra por mecanismos de combate a la
corrupcion (sobre todo por la via de las
denuncias) y todo el régimen de compras
publicas. Desde la perspectiva institucio-
nal, ésta se forma mediante los archivos y
la responsabilidad piiblica (como las decla-
raciones patrimoniales o los resultados de
auditorias).

La idea dual de perspectivas, en suma,
permite un didlogo comunicativo por par-
te de las autoridades de justicia (qué tan
transparentes son, como incentivan la
participacién, cémo colaboran y cémo

rinden cuentas) y de la ciudadania (cémo

obtienen la informacién, como participan,
como colaboran y si estan satisfechas con
la rendicién de cuentas).

En tercer y ultimo lugar, debe hacerse
referencia al rango de calificacién que uti-
liza la Métrica de Justicia Abierta 2023. El
rango de calificacion va de o (no hay aper-
tura) a 1 (total apertura).

Los resultados en general
La Métrica de Justicia Abierta 2023 arrojo,
grosso modo, los siguientes resultados.

Primeramente, el promedio general,
que es resultado de las calificaciones obte-
nidas por el universo de sujetos obligados
evaluados desde los cuatro pilares (con las
42 variables) y desde las dos perspectivas,
arroj6 una calificacion de 0.42. Lo que, a
mi entender, significa que no se cubre ni
siquiera el 50% de las exigencias (ciuda-
danas o institucionales) que acrediten un
nivel mas o menos aceptable de justicia
abierta.

En términos retdricos, como pais
estamos a casi la mitad del camino y aun
falta por recorrer otro tanto. Y esta parte
discursiva se sustenta en las calificaciones
promedio de cada uno de los cuatro pila-
res, en las que la colaboracion y la partici-
pacion fueron las mas bajas —o.27 y 0.37,
respectivamente—, lo que parece sintoma-
tico de una falta de interés de ambas partes
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por involucrarse o permitir que se involu-
cren en los asuntos publicos de la justicia,
asi como la suficiente eficacia para los me-
canismos participativos y de colaboracion
(los cuales pueden existir, pero las conse-
cuencias son intangibles).

Los otros dos pilares tuvieron mejor
calificacion, aunque no por ello reflejan
una nota aprobatoria: rendiciéon de cuen-
tas con 0.44 y transparencia con 0.59. Con
tales notas, me permito sugerir una hipo-
tesis: este «mejor» desempefio se puede
atribuir en buena medida a la labor de los
organos garantes de transparencia y acce-
so a la informacidn, especificamente a la
labor del 1NAT como instancia federal y
cabeza de los sistemas nacionales de trans-
parencia y anticorrupcion.

También como presuncion diagnosti-
ca, hay que sefialar que, ademas del disefio
institucional responsable de que se cum-
plan las aristas de transparencia y combate
a la corrupcién, hay un entramado nor-
mativo so6lido desde el nivel constitucional
y legal que, desde la reforma de 2014 ala
Constitucion mexicana, reforzo los proce-
dimientos de acceso a la informacién y ro-
busteci6 las atribuciones de las instancias
garantes.’

5 Por supuesto, no todo es dptimo; resulta alta-

mente preocupante, por ejemplo, el subindice

Con todo este tinglado (norma, ins-
titucién y procedimiento), la ciudadania
ve posibles resultados tangibles para ejer-
cer la transparencia y exigir la rendiciéon
de cuentas. Asi, por ejemplo, en los pilares
de transparencia y rendicion de cuentas, la
perspectiva ciudadana se impuso sobre la
institucional con 0.64 y 0.51,° respectiva-
mente, frente a 0.53 y 0.36.

de archivos, el cual obtuvo una calificacién ala
baja de 0.24, y todas las variables ofrecen notas
bajas (sistema institucional de archivos, cua-
dros de clasificacion, tabla de valoracién do-
cumental y reglas de operacion por debajo del
0.2), cuando deberian ser mds satisfactorias
en la Ley General de Archivos y que refleja una
insistente préctica de rechazo e indolencia en
torno a los archivos publicos.

¢ Por supuesto, no todo es 6ptimo; resulta alta-
mente preocupante, por ejemplo, el subindice
de archivos, el cual obtuvo una calificacién ala
baja de 0.24, y todas las variables ofrecen notas
bajas (sistema institucional de archivos, cua-
dros de clasificacion, tabla de valoracién do-
cumental y reglas de operacién por debajo del
0.2), cuando deberian ser mds satisfactorias
por tratarse de obligaciones juridicas previstas
en la Ley General de Archivos y que refleja una
insistente préctica de rechazo e indolencia en

torno a los archivos publicos.
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En el rubro de calificaciones por suje-
to obligado tenemos un abanico en el que
los mas altos puntajes (0.87 y 0.86) corres-
ponden a instancias estatales —los tribu-
nales superiores de justicia de los estados
de Coahuila y Tlaxcala— y la mas baja ca-
lificacion (o) correspondié a la Secretaria
Técnica del Consejo de Coordinacion para
la Implementacién del Sistema de Justicia
Penal, el Fideicomiso de Administracion y
Medios de Pago y Juicios Orales del Esta-
do de Jalisco.”

Ahora bien, en una correlacion sujeto
obligado-pilar se tiene lo siguiente:

En el pilar de transparencia la mejor
calificacion fue para la Procuraduria Am-
biental y del Ordenamiento Territorial de
la Ciudad de México con 1, y en el rango
del 0.9... diversas fiscalias estatales (como
las de Michoacan, Nuevo Ledn, Puebla
y Tamaulipas), instancias de acompa-
flamiento (como la Comisién Ejecutiva
de Atencién a Victimas de la Ciudad de
México y las comisiones de derechos hu-
manos de la propia capital, del Estado de
7 Los dos ultimos sujetos obligados obtuvieron
la calificacién mas baja en buena medida por-
que, a pesar de estar dados de alta en la Pla-
taforma Nacional de Transparencia, no tienen
un sitio web (véase la Métrica de Justicia Abier-

ta 2023, p. 76).

Meéxico y de Tabasco) e instancias de im-
particion de justicia (como los tribunales
superiores de justicia de Tlaxcala, Sonora
y Guanajuato).®

En el pilar de participacién hubo
cuatro primeros lugares con 1: los pode-
res judiciales de Coahuila y Tamaulipas
y las fiscalias generales de los estados de
Michoacan y Durango. Sélo 88 sujetos
obligados superaron la calificacién de 0.5,
por lo que los 144 restantes estuvieron por
debajo de este valor.’

En el pilar fundamental de colabo-
racion destacan 12 sujetos obligados con
calificaciones entre 1y 0.83, especialmente
varias comisiones de derechos humanos
(Colima, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn,
Oaxaca y Tamaulipas) y tribunales supe-
riores de justicia o poderes judiciales (Baja
California, Campeche, Coahuila y Sina-
8 Mas de la mitad de los sujetos obligados eva-
luados obtuvieron una calificacién por encima
de la media en el pilar de transparencia.

o Del universo de 233 sujetos obligados, 40 ob-
tuvieron o, entre ellos diversas juntas locales
de conciliacién y arbitraje (como las de Cam-
peche, Tabasco, Sinaloa, Tlaxcala y Coahuila,
entre otras) y varias instancias de acompana-
miento de victimas (como las de Tabasco o Na-
yarit), o las comisiones de derechos humanos

de Guerrero o Chiapas.
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loa). Por otro lado, se observa un abismo
importante en las calificaciones: mientras
que casi cincuenta sujetos obligados alcan-
zaron 0.5 0 mas, los 184 restantes arranca-
ron con 0.33 y de ahi al o0 en calificacién.*
Por dltimo, en el pilar de rendicién
de cuentas, si bien fue el segundo mejor
promedio global, es de llamar la atencién
que ninguno de los sujetos obligados eva-
luados superd el 0.8, pues el maximo ob-
tenido fue en el rango del o.7..., que sélo
alcanzaron 14 sujetos obligados.”” Y 26 se
encuentran en el rango de 0.20 a o de ca-
lificacion.™
1 Casi 100 sujetos obligados obtuvieron o en el
pilar de colaboracion.
" Entre los que se encuentran solo el Poder Ju-
dicial de Puebla, cuatro tribunales electorales
(Ciudad de México, Jalisco, Tlaxcala y Vera-
cruz), tres instancias federales (el Consejo de
la Judicatura Federal, la Comision Nacional de
los Derechos Humanos y el Tribunal Federal
de Conciliacién y Arbitraje), tres comisiones
de derechos humanos locales (Ciudad de Mé-
xico, Puebla y Sinaloa); el resto se reparte entre
el Consejo de la Judicatura de la Ciudad de Mé-
xico, el Tribunal de Justicia Administrativa de
Quintana Roo y la Fiscalia General de Tabasco.
2 Como las fiscalias generales de Nayarit y Ve-
racruz y las juntas de conciliacién y arbitraje

de Aguascalientes, Baja California Sur, Cam-

Finalmente, en lo que respecta al
ambito federal, basta la siguiente mues-
tra: en un rango de 0.8 a 0.5 sélo cinco
instancias federales ocuparon un lugar,
con calificaciones a la baja: el Tribunal Fe-
deral de Conciliacién y Arbitraje (TFCA)
con 0.68, el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa (TFJA) con 0.61, la Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos
(cNDH) con 0.59, el Consejo de la Judi-
catura Federal (CJF) con 0.54, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién (scjN) y el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacién (TEPJF), ambos con o0.5.

Con el mismo criterio, en cada uno de
los cuatro pilares se tiene que:

En transparencia: la scjN con 0.91,"
el TEcA con 0.84, la Procuraduria Fede-
ral de Proteccion al Ambiente (PROFEPA)
con 0.76, el TEPJF con 0.74, el TFJA con
0.73, la Comisién Ejecutiva de Atencion a
Victimas (CEAV) con 0.69, el Organismo
Descentralizado de Prevencion y Readap-
tacién Social (0DPRS) con 0.65, la Fiscalia
General de la Republica (FGR) con 0.56 y
el cJF con 0.52.
peche, Coahuila, Durango, Jalisco, Querétaro,
Sinaloa y Zacatecas, entre otros.

13 Sin duda, la mejor calificacién obtenida por
la scyN en toda la Métrica de Justicia Abierta

2023.
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En participacion: el TFjA con 0.88, el
CJF cono.75,laFGR cono.63ylacNDH Y
el TFCA, ambos con o.5.

En colaboracién: el TEcA yel ODPRS,
ambos con 0.67.

Y en rendicién de cuentas: la CNDH
con 0.73, el CFJ y el TFcA, ambos con
0.71; el TEJA con 0.69; la SCIN y la FGR,
ambas con 0.65, el TEPJF con 0.63, la
CEAV con 0.54y la PROFEPA con 0.5.

El caso de la Suprema Corte

de Justicia de la Nacién

Ahora veamos el caso especifico de la
SCJN, que por su importancia institu-
cional y el papel constitucional que de-
sempena ofrece un escenario dispar en la
Meétrica de Justicia Abierta 2023, con una
tendencia a la baja.

En el cuadro 1 se presentan los pro-
medios de calificacion y el lugar que ocu-
pan en los cuatro pilares los 233 sujetos
obligados.

En forma adicional, la Métrica agregd
una metodologia denominada Médulo de
Apertura Jurisdiccional con la finalidad de
comprobar formal y materialmente si las
instituciones de justicia cumplen con el
acceso a la informacion desde publicarla
hasta la medida de cumplimiento, la ca-
lidad de la informacién y los niveles de
accesibilidad. Este Moddulo tiene cuatro

subindices: Transparencia jurisdiccional,
Apertura del proceso de justicia, Delibera-
cién con la sociedad civil y Vinculos con la
sociedad civil. Y bajo la misma dualidad de
perspectivas, esto es, ciudadana e institu-
cional, y con el mismo rango de califica-
cién de o a 1, aunque en algunas variables
la calificacion fue en modo binario.™

Cabe senalar que esta enfocado exclu-
sivamente en instancias de imparticion de
justicia que, como he mencionado, son tri-
bunales, cortes o juzgados en ejercicio de
funciones jurisdiccionales, entre los cuales
se encuentra la scyN.

En el Médulo de Apertura Jurisdic-
cional las calificaciones de la scy~N fueron
las que aparecen en el cuadro 2, también
con tendencia a la baja y que, en compa-
racion con la Métrica en general, sale peor
posicionada.

Como se observa en el cuadro 2, hay
un alto nivel de cumplimiento de la scjn
en torno a los compromisos o las obliga-
ciones que por mandato constitucional y
legal debe atender: publicacion de senten-
cias, la jurisprudencia, acuerdos, notifica-
ciones y todo lo relacionado con la funcién
jurisdiccional que le compete. Asimismo,
4 Esto es, que no se hace un rango decimal,
sino que simplemente la calificacion es tajante:

1 si cumple y 0 no cumple.
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Cuadro1

Calificacion promedio y lugar de los sujetos obligados en los cuatro pilares

0000000000000 0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000rsscscscscscscsesesssssssscscscs

Pilar

Calificacion general

Transparencia

Participacion

Colaboracién

Rendicion de cuentas

Fuente. Métrica de Justicia Abierta 2003.

Calificaciéon promedio Lugar
0.5 73
0.91 13
0.13 170
0.33 50
0.65 32

Cuadro 2 | Calificaciones de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en los cuatro pilares

00 0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000ssscsesesssssscscsscnsscsessce

Pilar

Calificacién general

Transparencia jurisdiccional
Apertura del proceso de justicia
Deliberacién con la sociedad civil
Vinculos con la sociedad civil
Fuente. Métrica de Justicia Abierta 2003.

existe informacion diversa relacionada
con las personas juzgadoras, la ubicacion
fisica de las sedes o edificios con que cuen-
tay el personal de que dispone. En fin, en
términos de obligaciones de transparen-
cia, derecho de acceso a la informacioén y
transparencia en los procesos jurisdiccio-
nales, la scJN cumple con creces.

Sin embargo, en los rubros de delibe-
racion y vinculacion con la sociedad civil
no se cumple con los parametros estable-
cidos por el Mddulo,* lo cual puede dar

s Con variables como criterios y uso de la fi-

Calificacion
0.47
1

0.88

la impresion de cierto distanciamiento del
alto tribunal con respecto a las necesida-
des de la poblacién o a la realidad social.
No obstante, sin dejar de reconocer que
hay un area de oportunidad para la scyn
se debe senalar, en descargo de la propia
Corte, que el tipo de asuntos que aborda
la competencia constitucional no hace
propicia sobre todo la vinculacién con la
sociedad civil.

gura del amicus curiae y la interlocucion con

la sociedad civil.
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Epilogo
Bajo la légica de confianza institucional
que se le debe tener al ecosistema de jus-
ticia, y principalmente a la scjN, que ha
demostrado ser un dique contenedor de
los tltimos arrebatos autoritarios, hay algo
tan elemental en la construccion del Esta-
do como la sensacion de recibir justicia.

Mas atin, bajo el argumento tramposo
segun el cual los jueces no tienen un ori-
gen democrético y que por medio de tal
falacia se propone desvirtuar la principal
caracteristica de toda instancia de justicia,
que es la independencia, la Métrica abona
al proceso de construccion de mas y mejo-
res practicas que den consistencia a dicha
independencia judicial.

Tal vez el punto mas preocupante que
observo como resultado de la Métrica de

Justicia Abierta 2023 es cierto desinterés
de posicionar en el centro de atencién de
las instituciones de justicia a las personas,
al ciudadano de a pie, al justiciable, mas
alla de los tecnicismos juridicos y la para-
fernalia legal.

Nada como conocer como se procu-
ra, administra, imparte y se acompana a la
justicia de un pais para reconocer avances,
sefalar retrocesos y encontrar espacios de
oportunidad y mejora. En dltima instan-
cia, el avance, progreso, retroceso o fraca-
so del Estado democratico de derecho.

Referencia

World Justice Project, INAI e IIRCCC
(2023). Métrica de Justicia Abierta.
México.



4000 c0c0000s000000000000000000000000000000000000 0000

LINEAMIENTOS EDITORIALES

Enfoque y alcance

RC[RENDICION DE CUENTAS es una revista
impresa y digital de acceso abierto. Su pro-
posito es articular e impulsar un espacio de
resonancia nacional e internacional para la
investigacion sobre rendicién de cuentas en
castellano y con énfasis en los paises de la
region de América Latina. Asimismo, busca
consolidar una red de cooperacion académi-
ca en este campo de investigacion.

La revista publica trabajos de investi-
gacion cuyo eje principal es el de rendicién
de cuentas en los campos tematicos de la
transparencia, fiscalizacién, combate a la co-
rrupcion, responsabilidad publica y tdpicos
asociados. Publica dos volimenes al afio y se
estructura en tres secciones: a) articulos; b)
conferencias y; ¢) una seccion de resenas (de
libros, datos y numeralias).

El publico objetivo o destinatario es la
comunidad de académicos, profesores, in-
vestigadores, estudiantes de posgrados de
investigacion en el area de ciencias sociales
y todo el publico interesado en los temas de
la revista.

La periodicidad de la revista es semes-
tral. El tiraje serd de 50 ejemplares impresos

y uno electrénico. El tiraje de la versiéon im-
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presa estara sujeta a cambios presupuestales
que se puedan presentar en versiones sub-

secuentes.

Pautas de publicacion para autores
Redaccion. La extension maxima de los tra-
bajos —incluyendo notas al pie y bibliogra-
fia— no debera exceder las 10 0oo palabras
escritas en Times New Roman a 12 puntos
con interlineado 1.5.

Sobre los y las autores. Al inicio del texto
se indicara el nombre del(os/as) autor(es), la
institucion a la que pertenece(n) y la direc-
cion postal y electronica completas, para co-
rrespondencia. Ademas, adjuntar su cuenta
orcid.org

Resumen. Los autores deberan incluir
un resumen de su manuscrito de entre 50-
100 palabras en espafiol e inglés con cinco
conceptos clave.

Formato. El formato de los articulos
debe ser en Word, las citas y las referencias
deberan elaborarse segun el formato Apa
(autor, afio: pagina).

o Todos los titulos y los subtitulos de sec-
cion deben ser claros y concisos.
«  Cuando el articulo contenga citas tex-

tuales de hasta 5 lineas o hasta 40 pa



labras, éstas deberan ir en el cuerpo del
texto, entre comillas. Si la extension
es mayor, deben escribirse en parrafo
aparte, con sangria a ambos lados, sin
comillas y a espacio sencillo. Cuando la
cita contenga agregados del autor, és-
tos deberan encerrarse entre corchetes.
Toda cita que se haga en el texto debe ir
acompanada de la referencia bibliogra-
fica correspondiente.

o  DPara el uso de siglas o acronimos, la
primera vez que se mencionen deben
escribirse entre paréntesis e ir antecedi-
dos del nombre completo.

o Las notas y referencias a pie de pagina
contendran la informacién bibliografi-
ca completa: nombres y apellidos de los
autores; titulo (entre comillas si es arti-
culo, en cursivas si es libro); nombre de
los compiladores, coordinadores, etc., si
los hay; lugar de edicion, editorial, afio
de publicacién y nimero de paginas.

o Las tablas, las figuras y los cuadros de-
ben tener titulos descriptivos y fuente.

« Las notas con sus fuentes deben estar
inmediatamente debajo.

o Sieltexto contiene elementos visuales o
graficos, ademas se deberan entregar en
archivo anexo, en el programa en que
fueron originalmente elaborados (Excel
u otros), a fin de que puedan ser modi-

ficados en caso necesario.
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Referencias bibliogrdficas. La bibliogra-
fia debe ser presentada al final del trabajo,
ordenada alfabéticamente y ajustarse al si-
guiente esquema:

a. Libros: apellidos, nombre, afo (entre
paréntesis), titulo (en cursivas), ciudad,
editorial.

b. Articulo compilado en libro: apellidos,
nombre, afio (entre paréntesis), titulo
(entre comillas), la palabra en, nombre
del compilador, titulo del libro (en cur-
sivas), ciudad, editorial.

Dictaminacion. La revista RC|RENDI-
CION DE CUENTAS enviara los originales
a dictamen, con especialistas en la materia,
siguiendo el principio de doble ciego. Una
vez recibidas las evaluaciones la revista to-
mard una decision y la dara a conocer a los
autores, en lo posible en un plazo no mayor
alos tres meses. Solo se consideraran para su
publicacidn articulos que reciban dos dicta-

menes positivos.

Politicas editoriales

Politicas de evaluacion de pares. Los ma-

nuscritos de articulos a ser publicados en

RC|RENDICION DE CUENTAS deberdn se-

guir el siguiente procedimiento:

1. Los manuscritos originales seran some-
tidos a evaluacion con dos especialistas
en la materia, siguiendo el principio de

doble ciego.



Los/as dictaminadores/as deberdn ser
académicos/as de reconocido prestigio
en el campo de estudio en cuestion, con
adscripcidn a instituciones académicas,
nacional o extranjera y de preferencia
miembros del Sistema Nacional de In-
vestigadores.

El nombre de los evaluadores perma-
necera en el anonimato para el autor/a,
al tiempo que éste tampoco conocera
la identidad de quienes evaltian su ma-
nuscrito, de modo que el proceso de
dictamen se realice mediante un proce-
dimiento de “doble ciego”.

Los/as dictaminadores/as evaluaran
por escrito la calidad cientifica de los
textos, basandose en su coherencia
interna, originalidad, contribucién al
avance del conocimiento de los temas,
y utilizacién apropiada y especializada
de la bibliografia.

El dictamen por escrito debera entre-
garse en el plazo maximo de un mes. En
dicho documento se realizara la evalua-
cion general de publicacién en alguno
de los siguientes rubros: no publicable;
publicable con modificaciones mayo-
res; publicable con modificaciones me-
nores; o publicable sin modificaciones.
Una vez recibidas las evaluaciones, el
Consejo Editorial aprobard el conteni-

do a publicar del volumen del que se

00000 0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000sesssscsescsesssscsscscscsssscscs

10.

trate y el coordinador editorial dard a
conocer a los autores el resultado de la
decision.

En caso de que Unicamente uno de los
dictamenes resulte positivo (publicable
con modificaciones menores o publica-
ble sin modificaciones), el Director de
la revista con apoyo del Consejo Edi-
torial podra solicitar una tercera eva-
luacion la cual sera considerada como
definitiva.

En caso de existir un acuerdo en que el
manuscrito no es publicable, el Coordi-
nador Editorial informara del resultado
negativo de los dictamenes a los/las au-
tores/as.

En caso de que los/as dictaminadores/
as hayan solicitado modificaciones ma-
yores para la aprobacion del manuscri-
to, el coordinador editorial enviard a
revision de los/as dictaminadores/as la
nueva version para ser evaluada nueva-
mente.

Sélo se consideraran para su publica-
cion articulos que reciban dos dictame-

nes positivos al final del proceso.

Politica de acceso abierto

La revista es de acceso abierto, es decir, todo

su contenido esta disponible de manera gra-

tuita, sin cargo alguno para el lector o las

instituciones. Los usuarios pueden leer, des



cargar, distribuir, imprimir y enlazar a los
textos completos de los articulos, siempre
y cuando sea sin fines de lucro y se cite la

fuente.

Politica anti-plagio
Los autores de los manuscritos son entera-
mente responsables del contenido de sus
colaboraciones, asi como de garantizar que
estas sean originales e inéditas. Como poli-
tica para la prevencion del plagio, la revista
se reserva el derecho de revisar, mediante el
uso de software anti-plagio Ithenticate todos
los manuscritos enviados a publicacion, uti-
lizando los criterios habituales para detectar
tales practicas.

En caso de que el autor de un articulo

o resefia incurra en plagio o en alguna otra
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practica deshonesta, el material serd descar-

tado para su publicacion.

Politica de privacidad

Los nombres y direcciones de correo y de-
mas datos de las y los autores se usaran ex-
clusivamente para los fines declarados y no
estaran disponibles para ningun otro prop6-

sito u otra persona.

Politica de atencién a quejas

Las quejas, desacuerdos o inconvenientes
que surjan entre quienes participan en el
proceso editorial de la revista se resolve-
ran consultando los lineamientos de COPE.
Favor de dirigir su comunicacién al correo

rc.rendiciondecuentas@gmail.com
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