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INTRODUCCION

Uno de los problemas mas grandes que padece nuestro pais es la corrupcion.
Casi es posible asegurar que todos los otros graves problemas nacionales estan
relacionados con ella. No importa la esfera de la que se trate. A diario nos
enteramos a través de las noticias de actos de corrupcion ejercidos desde los altos
mandos de la clase dirigente, pasando por funcionarios publicos, empresarios y
poder judicial. La corrupcion esta en todos lados; es un asunto omnipresente que

nos implica a todos, porque es estructural, institucional y politico.

La gravedad que este fendmeno tiene para la sociedad mexicana en su conjunto
es lo que desde hace algunos afios atrapé mi interés académico y profesional. A
partir de estar en contacto directo cotidiano con las noticias, se fue haciendo
evidente para mi que este cancer es uno de los principales obstaculos que ha
impedido la consolidacion democratica en Meéxico, asi como el desarrollo
econdmico, politico y social que requiere el pais. Porque la corrupcion se generay
reproduce en toda la estructura del sistema y en cada una de sus areas. Si desde
el presidente de la Republica Mexicana hasta el empleado que ocupa el ultimo
escalafén laboral, todos han ejercido o ejercen la corrupcién, ¢cémo esperar un
combate eficaz y eficiente del problema desde los altos mandos del gobierno?,
¢,.como confiar en que los mismos que se benefician de ella la erradiquen? Porque

no se puede ser juez y parte.

Es importante detallar que la presente investigacion se enfoca en el estudio de la
problematica de la corrupcion administrativa y en la propuesta de mejoramiento de
un mecanismo institucional (la denuncia) para ayudar a combatirla. Para ello se
eligi6 el Distrito Federal como espacio de analisis, debido a la relevancia que tiene
como capital de la nacion, y a que, como gran metrépoli, presenta una complejidad
que la convierte en un espacio donde las grandes patologias societales de nuestro

tiempo tales como la corrupcion, la discriminacion, la exclusion social y la



marginalidad encuentran un terreno especialmente abonado (Sandoval, 2008).
Como determina Jorge Malem Sefia (2002), existe una percepcidon generalizada
de que la administracion publica es un foco donde puede florecer la corrupcion, y
que su organizacion y funcionamiento -es decir, su estructura- establecen
condiciones adecuadas para que los funcionarios publicos lleven a cabo acciones
corruptas. A pesar de lo dicho, esta tesis parte de la certidumbre de que es posible
controlar este mal y de que la estrategia requiere necesariamente de una
contundente participacion de la sociedad civil. Porque combatir a la corrupcién es
democratizar al pais, pero ademas, la participacion ciudadana debe verse como
un mecanismo de control gubernamental para la rendicibn de cuentas. Y no
Gnicamente eso: que el ciudadano participe no es sélo una posibilidad, sino un
deber y un compromiso. Asi lo afirma Alasdair Roberts (2001), quien asegura que
los ciudadanos no pueden evadir su propia responsabilidad de asegurar que las

agencias gubernamentales funcionen.

Por lo anterior, este trabajo comparte la idea de que la participacion ciudadana
debe ser vista como un elemento indispensable para coadyuvar a la lucha contra
la corrupcion; sin embargo, esta participacion ciudadana es muy amplia, por lo que
debe entenderse desde el ambito de la legalidad. Porque nuestra pretensién no es
promover el desorden social mediante protestas callejeras, machetes,
pasamontafias o bombas molotov; nuestra intencién es buscar los mecanismos
institucionales —que hasta el momento no estan consolidados o no funcionan- que
propicien esa participaciéon ciudadana, la cual -como se demostrara en el
desarrollo de la tesis-, es muy escasa en nuestro pais. Como ya se adelanté, un

mecanismo institucional de este tipo es la denuncia.

Con lo expuesto hasta aqui es posible formular la hipétesis de esta investigacion:
la denuncia ciudadana es indispensable para combatir la corrupcién
administrativa, pero como se encuentra en la actualidad no ha servido como un

instrumento de control eficaz; para ello es necesario reformar la estructura de su



tramite a fin de volverlo expedito, transparente y eficiente, y ofrecer garantias de

cumplimiento y de justicia contra la impunidad.

Si bien es cierto que la denuncia por si misma no puede lograr que se combata a
uno de los mayores problemas que afectan a México y que retrasan su desarrollo,
ésta debe ser incluida como eje fundamental y articulador de una estrategia
integral y adecuada de lucha contra la corrupcién. Por desgracia no existe una
estrategia gubernamental como la sefialada y por esa razoén la corrupcion aumenta
en lugar de disminuir, con una fuerza que parece inagotable (Gonzalez Llaca,
2005). A pesar de lo dicho, la denuncia representa un instrumento que los
ciudadanos tienen a su alcance para colaborar a combatir el flagelo. De hecho, la
propia Contraloria General del Distrito Federal estipula que el objetivo de ésta es
hacer del conocimiento de la autoridad los actos u omisiones irregulares de
servidores publicos de la Administracion Publica del Distrito Federal, a fin de que
si se acredita su responsabilidad se les sancione, y de esta forma se supriman

actos gque afecten el sano desarrollo de la Administracién Publica.

Desafortunadamente desde ahora se puede adelantar que en México no existe
una verdadera cultura de la denuncia. Puede parecer l6gico pensar que los
ciudadanos no denuncian por razones atribuidas a ellos mismos, como la desidia,
el cansancio, apatia por participar, falta de interés o de confianza en las
autoridades. Pero tales factores no son los Unicos ni los mas importantes: se unen
a muchos otros que se desprenden de una serie de indicadores analizados en
esta investigacion y que tienen que ver con la estructura, el disefio institucional, y
por supuesto con el marco juridico. Como avance podemos decir que el
procedimiento burocratico de los tramites es una de las principales causas que
explican la ausencia de una cultura de la denuncia en el pais. Este factor
constituye, ademas, el punto de partida de la propuesta que se ofrece en la
presente tesis, pues los trdmites burocraticos y engorrosos no sélo afectan el
proceso de una denuncia, sino que producen un cuello de botella generalizado en

todas las diligencias que tienen que ver con la administracion publica federal y



local. Lo mas importante del asunto es que tal marafia procedimental viola el
derecho a la administracion de la Justicia, que de acuerdo con la Constitucién de
los Estados Unidos Mexicanos debe ser pronta, completa e imparcial. La
reproduccion de este enredo de procesos y requisitos trae consigo impunidad;
ésta a la vez bloquea la rendicidén de cuentas, y por supuesto representa un caldo
de cultivo para la corrupcién. Por lo tanto, nuestro planteamiento es que dicho
cancer inhibe la denuncia ciudadana, pero al mismo tiempo, es este mecanismo

institucional el que nos servira para ayudar a combatir el flagelo.

Con fundamento en lo planteado es posible establecer el objetivo general de la
investigacion, el cual consiste en indagar tanto el estado actual de la participaciéon
ciudadana en México, como el de la denuncia; en ambos casos se pretende
conocer qué factores las frena, qué las auspicia, qué las impulsa, para después
ofrecer una propuesta de como fortalecer o replantear el mecanismo institucional
de la denuncia ciudadana, y hacer que sirva de apoyo al combate a la corrupcién,

especificamente en el campo administrativo y en el marco del Distrito Federal.

En este punto es pertinente indicar que las preguntas de investigacion que guian

el trabajo son las siguientes:

1. ¢Cudl es la situacion de la participacion ciudadana y de la denuncia en
México?

¢, Qué factores fortalecen y cuales debilitan la denuncia ciudadana?

¢Por qué no se ha favorecido la practica de la denuncia?

¢, Qué tipo de corrupcion puede combatir la denuncia ciudadana?

o bk~ 0N

¢, Qué potencialidad tiene la denuncia ciudadana para combatir la

corrupcion?

Ya quedd claro que el tema principal de esta investigacion es el combate de la
corrupcion administrativa a través de la mejora del mecanismo institucional de la

denuncia ciudadana; sin embargo, es importante hacer referencia al hecho de que



en las Ciencias Sociales siempre esta presente el problema de las definiciones,
especialmente cuando se trabaja con conceptos amplios y complejos que admiten
gran cantidad de significados. Este es el caso de términos como democracia,
sociedad civil o corrupcion. Respecto al que nos ocupa, y debido a lo explicado, es
que el primer capitulo se concentra en establecer la definicion y el enfoque que se
adopta en la tesis, para de ahi revisar la relacién entre democracia y corrupcion,
las interpretaciones tedricas que existen del fendmeno, asi como los componentes
y caracteristicas de éste. También se ofrece un panorama general de la corrupcion
en México comparandolo con el mundo, para después describir con detalle el
fendmeno en el Distrito Federal. Por ultimo se revisan los tramites burocraticos

mas corruptos de la administracion publica y su relacién con el disefio institucional.

De una vez se anticipa que es necesario reflexionar acerca de la corrupcion como
un problema estructural, que ademas tiene sus fundamentos en la historia. Desde
que se conformd la estructura politica de nuestro pais en los tiempos de la
Conquista, la Corona tolerd que la legislacién que import6é al continente desde el
centro no se cumpliera. Consciente de que aquella estaba desfasada de la
realidad particular, y de que la lejania de la metropoli impedia un control eficiente
que evitara las arbitrariedades de las autoridades locales, el imperio cre6 la figura
del “obedezco pero no cumplo”, que permitia reafirmar su jurisdiccién sin obligar al
cumplimiento de sus leyes. Por otra parte, en la Nueva Espafa todos los puestos
publicos de responsabilidad se vendian, lo cual determind la relaciéon entre el
interés publico y el privado: la Corona consinti6 que la funcion publica se
transformara en inversion privada (Alberro, 2000; Semo, 2000). En palabras de
Maria Elena Alvarez de Vicencio (2005), el fendmeno fue “algo asi como una
impunidad legitimada, en la cual nuestra tradicion interpreta la administracion

publica como el medio mas adecuado para el enriquecimiento privado”.

Con el devenir del tiempo esa “corrupcién fundacional” (Pérez Correa, 2005) se
extendio a tal grado, que se impuso una estructura paralela en todos los tramites,

concesiones y relaciones con el gobierno, invadiendo todas las esferas sociales.



Debido a ello, histéricamente la cracia (poder) ha quedado por encima del demos
(pueblo), cuando el principio democratico sefiala que la sociedad es la que debe
estar por encima de las instancias de poder. El resultado es que, desde el origen,
la capacidad de defensa de estas instancias frente a los intentos de control,
supervision y castigo supera a la capacidad de defensa de la sociedad: no existen
medios eficaces para que los ciudadanos puedan exigir que quienes ejercen el
poder rindan cuentas por sus acciones (Vargas Cullel, 2003), y si existen, no
funcionan. Por esas razones es que la corrupcion esta en todas partes; por eso

mismo es que es estructural.

Como se puede apreciar, el presente trabajo se adscribe al enfoque estructural de
la corrupcion, el cual es impulsado por Irma Eréndira Sandoval. La investigadora
sostiene que los pagos aislados, los sobornos, las multas, las mordidas, las
extorsiones a cargo de servidores publicos o burécratas de bajo nivel, etcétera,
sélo son la superficie de un complejo problema “que supone una estrecha red de
relaciones y un sofisticado sistema de complicidades que interrumpe el devenir de
la rendicién de cuentas” (Sandoval, 2009). Las caracteristicas de esta corrupcion
estructural son una impunidad absoluta, conflictos de intereses, confusion entre lo
publico y lo privado, pobreza extrema de indicadores del desempefio
gubernamental, opacidad, y falta de voluntad politica para cumplir con la rendicién
de cuentas. Solo se castiga la corrupcion menor y las grandes cabezas quedan

impunes.

En este capitulo también se ofrece un analisis comparativo de estadisticas e
indicadores tanto nacionales como internacionales, que son representativos y que
reflejan la situacion de la corrupcibn en México. Aunque con diferentes
metodologias, y con diversos enfoques y nucleos de interés, éstos revelan que
México se ubica en los sitios de mayor corrupcion de Latinoamérica y de los
paises de la OCDE. Cabe sefialar que se parte del supuesto de que las
mediciones por si solas no explican la realidad de un tema, pero son importantes

instrumentos para ayudar a describirla, y por lo tanto a comprenderla.



Respecto al segundo capitulo, éste consiste en una exploracion tedrica que busca
dar entrada y sustentar el argumento central del presente estudio: la participacion
ciudadana —a través de la denuncia- es un mecanismo institucional que puede
ayudar a combatir la corrupcién. Para ello primero se efectia una revision de
varios autores y de sus conceptos de Ciudadania, Democracia y Participacion
Ciudadana, en la que se contrasta la democracia representativa y la democracia
participativa. El planteamiento no pretende fomentar el enfrentamiento entre
ambas, sino enfatizar su complementariedad (Ackerman, 2006; Sartori, 1988); es
decir, se requiere de ciudadanos mexicanos informados, involucrados e
interesados, que con su participacion vigilen el desempefio de los funcionarios que
fueron elegidos como sus representantes; en esta calidad se les debe exigir que

rindan cuentas.

El capitulo también repasa brevemente el papel del ciudadano a lo largo de la
historia, el vinculo entre éste y el ejercicio de sus derechos, y el lugar que tiene en
el contexto de las democracias modernas. Ademas se analiza la funcion de la
sociedad civil y su importancia, para de ahi pasar al planteamiento de la
participacion no organizada, es decir, la de aquellos ciudadanos que por diversas
razones no van a asociarse con otros individuos (Font, 2004), ni a formar ninguna
organizacién o movimiento, pero que quieren inconformarse o hacer algo ante un
hecho corrupto que les afect6. Lo anterior da pie a que en ese espacio se
introduzca de manera breve y adelantada el tema central de la investigacion, que
es el combate a la corrupcién administrativa a través de la denuncia ciudadana, y
la relevancia de hacer que los ciudadanos ocupen ese mecanismo de control. Vale
la pena puntualizar que la denuncia ciudadana que proponemos se distingue de la
denuncia “politizada”, la cual es la que interponen los politicos, los medios de

comunicacioén o las organizaciones de la sociedad civil.

Otro de los temas examinados en este apartado es el programa anticorrupcion del
presidente Felipe Calderdn, el cual, como veremos, ha fracasado en resolver este

lacerante problema en México; asimismo se revisa la iniciativa calderonista de



reducir los tramites y hacerlos mas eficientes y expeditos, la cual tampoco ha
funcionado; ademas se estudia con amplitud la situacion de la participacion
ciudadana en México, para lo cual se consultan estadisticas, indicadores y
material bibliografico que muestran qué factores la fortalecen y cuales la debilitan.
A partir de esta informacion se busca explicar porqué ésta es tan baja en nuestro

pais.

El tercer capitulo es la derivacion de los resultados obtenidos en los capitulos uno
y dos: como hacer de la denuncia como forma de participacion ciudadana, un
mecanismo institucional que funcione eficazmente en el combate contra la
corrupcion administrativa. Para abordar esta materia primero se define legalmente
la denuncia y su funcion, luego se analiza su situacién en tanto tramite burocratico
y después se revisan los mecanismos institucionales que ya existen para luchar

contra el fendbmeno.

Para conocer la situacion oficial de la denuncia en México y en el Distrito Federal
(que es nuestro espacio de analisis) se exponen los reportes que el Instituto
Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI) y el Instituto de Acceso a la
Informacién Puablica del Distrito Federal (InfoDF) proporcionaron al respecto. Una
critica sobre la serie de anomalias encontradas en estos datos también se incluye
en el presente espacio. Cabe mencionar que al IFAI se le pidieron estadisticas
sobre la denuncia ciudadana en todo el pais y por entidad federativa, mientras que
al segundo se solicitd el numero total de quejas y denuncias recibidas en las 16
Jefaturas Delegacionales de la capital del pais, asi como por cada delegacién, el
motivo y el tipo de la queja o denuncia, si se resolvié o0 no, y por qué. A partir de
ambas respuestas se pudo elaborar un cuadro que proporcioné dos resultados
interesantes: por un lado muestra cuales son los actos corruptos mas denunciados
en las 16 delegaciones capitalinas, y por otro —lo mas importante-, permitié disefar
un instrumento de interpretacion de la racionalidad institucional, que arroja que el
mayor numero de denuncias no responde a las tradicionales “mordidas” o la

deshonestidad de los servidores publicos, sino al desempefio administrativo,



correspondiente al ambito del disefio institucional. Ello respalda la validez del

enfoque estructural de la corrupcion.

De igual modo se obtuvo informacion directa de la Contraloria General del Distrito
Federal. Tras solicitar insistentemente una entrevista con el contralor general, lo
anico que se consiguid es que se contestara la mitad de las respuestas de la
cédula de entrevista que se envid para tal motivo; con todo, la informacién
proporcionada es valiosa, pues complementé la obtenida a través de las
solicitudes de informacibn mencionadas y permiti6 conocer cual es el
procedimiento para recibir las quejas y denuncias, cual es el proceso que sigue
una denuncia y cual es la reglamentacion al respecto. Ello sirve para dar cuenta
del enmarafiado proceso burocratico que sigue este mecanismo, el cual —como
establece Malem Sefia (2002)-, consiste en cada una de las diligencias,
formalidades o requisitos establecidos para dar curso a un asunto administrativo o
una causa ante la justicia de acuerdo con las leyes o la practica, hasta su
resolucién. De esta manera el tramite, junto a otros factores extraidos de
encuestas a nivel nacional, explican las razones por las que la ciudadania no

denuncia.

En este capitulo también se expone nuestra propuesta, la cual esta diseflada para
el caso del Distrito Federal y se compone de tres elementos: 1.- una iniciativa
propia que sugiere modificaciones y adiciones en los reglamentos y regulaciones
correspondientes, asi como la difusion masiva de las nuevas medidas en los
medios de comunicacion; 2.- la incorporacion de figuras juridicas que ya se aplican
en ordenamientos administrativos mexicanos y el reforzamiento de otros
mecanismos institucionales de rendicion de cuentas ya existentes; 3.-
recomendaciones que ya han sido planteadas por diversos especialistas en la
materia, como la creacion de leyes de proteccion a denunciantes y el

fortalecimiento de la Contraloria Social.



SoOlo disefios institucionales como el que se propondra, asi como el
establecimiento de garantias al cumplimiento de la ley, podran asegurar que se
respete el derecho que toda persona tiene a que se le administre justicia por
tribunales que estaran expeditos para impartirla en los plazos y términos que fijen
las leyes, emitiendo sus resoluciones de manera pronta, completa e imparcial, tal

como lo consagra el Articulo 17 de la Constitucién Mexicana.

Finalmente, este apartado cierra con un testimonio que ilustra la violacion al
derecho mencionado y que ejemplifica la indefension del ciudadano ante el

procedimiento burocratico de los tramites.

Las conclusiones se presentan en la Ultima parte de la investigacion, seguidas por
una seccién de anexos. En dicho espacio se muestran todas las graficas
proporcionadas por los organismos de acceso a la informacién publica federal y
estatal, asi como la cédula de entrevista que se envi6 a la Contraloria General del

Distrito Federal.

A manera de colofon, se estipula que el reto de esta tesis es formar parte del
conjunto de acciones integrales y multidisciplinarias, que buscan combatir el grave
problema de la corrupciéon en México a través de la via institucional. Es urgente
gue nuestros gobernantes entiendan que el no ofrecer mecanismos institucionales
efectivos y eficaces de participacion podria provocar que la ciudadania dejara de
tomar los cauces legales, llegando hasta el extremo de optar por caminos

subversivos.
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CAPITULO |

CORRUPCION ADMINISTRATIVA. CASO: DISTRITO
FEDERAL

1.1 Corrupcion y Democracia

Automovilista: -Bueno poli, ¢ya no hay corrupcién o qué?

Policia: -La corrupcién ha existido desde antes de Cristo, joven.
Retrato citadino

Se sabe que la corrupcion no es un fenomeno nuevo; es universal. Ha existido
desde siempre, y desde siempre ha ido de la mano de la politica, los actos de
gobierno, el mercado y la vida social; se halla en cualquier época, en cualquier
sistema politico, en cualquier tiempo. Ademas, se produce tanto en la esfera
publica como en la privada; de hecho, fue Aristoteles el primero en usar el término
para referirse a la degeneracion que alcanzan las formas de gobierno monérquico,
aristocratico y democratico. Sus formas corruptas -establecié el filbsofo griego-
son tirania, oligarquia y demagogia, respectivamente.

La corrupcién tampoco es un asunto aislado, ni se limita a una sola institucion o
area de la administracion publica, como explica Edmundo Gonzalez Llaca: Esta en
todos los niveles, es cotidiana y rutinaria; estructural y coyuntural; endémica y
omnipresente (...) abarca causas historicas, culturales, juridicas, economicas,

salariales, administrativas y judiciales.*

Y precisamente esta omnipresencia y capacidad nociva hacen de la corrupcién un
problema. Un problema porque obstaculiza la gobernabilidad, porque reduce la
eficiencia del Estado, afecta la moral y el bienestar social, socava gravemente la
credibilidad de los ciudadanos en la legitimidad del sistema politico, desgasta el
Estado de derecho, debilita a las instituciones, retrasa el desarrollo del pais,

! Gonzalez Llaca, Edmundo, Corrupcion. Patologia colectiva, Instituto Nacional de Administracion Publica,
México, 2005.
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perjudica al crecimiento econdémico y representa un gasto significativo para las

familias en todo el mundo.

La corrupcion niega el paradigma democrético. Sin embargo, la falta de
democracia no es la Unica razén de su existencia ni de su practica generalizada.

Ernesto Garzéon Valdés lo argumenta de esta manera:

La realidad cotidiana de los paises altamente industrializados ha puesto de
manifiesto la falsedad de la tesis que afirma que la corrupcién es un fenémeno
propio de regimenes politicos no evolucionados. (...) Esta supuesta correlacion
entre mayor democracia y menor corrupcién o, lo que es lo mismo, entre dictadura

y corrupcion no es empiricamente sostenible.?

Lo anterior suscita una amplia reflexion: en primer lugar, la presencia de una
dictadura implica la no existencia de democracia. En el caso de México no
viviamos una democracia porgue teniamos una dictadura de partido que durante
70 afios hizo de la corrupcién su forma de vida y de accion: la corrupcion
institucionalizada. El concepto de “corrupcion institucionalizada” fue desarrollado
por el tedrico Emilio Lamo Espinosa, quien explica que en las dictaduras no puede
hablarse de corrupcién propiamente, porque en éstas no hay parlamento, no hay
libertad de expresion ni de prensa, mientras que si hay control politico de la
policia, de la fiscalia, de la justicia; por eso la corrupcion no puede estallar como
escandalo o alarma social. Con base en este argumento es que el estudioso
afirma que los “casos” de corrupcion son algo especifico y singular de las

democracias, y no de las dictaduras.?

A partir de tal cavilacion, Lorenzo Cérdova y Ciro Murayama discurren que es
precisamente en las democracias donde se documentan con mayor exactitud

eventos politicos asociados a la corrupcion, e incluso se llega a relacionar

% Garzén Valdés, Ernesto, “Acerca del concepto de Corrupcion”, en Carbonell, Miguel y Rodolfo Vazquez,
gCoord.), Poder, derecho y corrupcién, Ed. Siglo XXI, México, 2003.

Cérdova, Lorenzo y Ciro Murayama, Elecciones, dinero y corrupcién. Pemexgate y Amigos de Fox, Ed. Cal y
Arena, México, 2006.

12



democracia con la corrupcion misma. Miguel Carbonell aporta al argumento:
arguye gue a partir del avance de la transicidbn mexicana se han denunciado mas
casos de corrupcion, y entonces se pregunta si las democracias son mas
corruptas que los regimenes autoritarios o si en éstas existe un mecanismo
compartido que favorece la difusion de la corrupcion. Su respuesta es que,
durante la etapa fuerte del autoritarismo en México, la corrupcién fue
increiblemente mayor que la que ha habido en los ultimos tiempos por la siguiente

razon:

El poder gubernamental, en ese entonces, no tenia contrapeso alguno, no
habia nadie que pudiera llamar a cuentas a los funcionarios publicos, no
existia un poder judicial independiente y el ordenamiento juridico ni siquiera
contemplaba los mecanismos y las instituciones necesarios para hacer

efectivas las responsabilidades de los funcionarios.*

A propésito del tema de la transicion, Irma Eréndira Sandoval ha encontrado que
el nivel de corrupcion que se pueda generar en un sistema politico dado responde
mas a la incertidumbre politica preponderante, que al tipo de régimen. Por
ejemplo, ella averigu6 que cuando éste es estable (como lo fue el régimen
autoritario de Lépez Portillo), el nivel de corrupcion es mas bajo; en cambio,
cuando el régimen se encuentra temeroso y ante un proceso de cambio que lo

hara perder el poder (Ej: Salinas y Zedillo), la corrupcidn se acentia:

La corrupcién encuentra su mas fértil terreno en aquellas situaciones de transicion
(...) en estos escenarios los actores del viejo régimen se encuentran inseguros,
pues no han perdido del todo el poder, pero su hegemonia tradicional esta en

suspenso. Tal situacién crea poderosos incentivos para que la coalicion

4 Miguel Carbonell y Rodolfo Vazquez (Coord.), Poder, Derecho y Corrupcion, Ed. Siglo XXI, México, 2003.
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gobernante utilice sus Ultimos momentos en el poder para “tomar todo” lo que aun

esté a su alcance.®

Ademas de lo anterior, se agrega que en un régimen autoritario la corrupcion no
es noticia y por ello no estallan escandalos. De la no existencia de mecanismos
pertinentes para denunciar y dar seguimiento a los casos de corrupcion durante el
autoritarismo mexicano, a partir de la transicion democratica se inicié la creacién
de instituciones como el Instituto Federal Electoral (IFE), el (Instituto Federal de
Acceso a la Informacion Publica (IFAI), el Instituto de Acceso a la Informacion
Puablica del Distrito Federal (InfoDF), la Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacién Publica Gubernamental, la Auditoria Superior de la Federacion, con
las que se busco dar batalla a la corrupcién. Mencidn aparte merece la Secretaria
de la Funcién Publica, la cual nacié en 1982 como Secretaria de la Contraloria, y
cuya mision fue “consolidar un Gobierno honesto, eficiente y transparente”, a
través de la auditoria de los organismos del Gobierno Federal y del manejo de
adquisiciones vy licitaciones. Sin embargo, en una medida que a todas luces
aparece como regresiva, el presidente Felipe Calderén anuncié que para este
2010 la Secretaria de la Funcion Publica desaparecera. En su lugar se creara una
Contraloria General de la Federacion que dependa directamente del Presidente de
la Republica... EI mismo destino tendran Turismo y Reforma Agraria, como parte

del plan gubernamental para hacer frente a la crisis econémica.

A pesar de este hecho lamentable, la mera creacién de tales instituciones ya es
indicador del cambio democratico en nuestro pais. Tema de otra tesis es ponderar

los resultados que éstas han arrojado en el ejercicio de la funcidn del gobierno.

Regresando al razonamiento de Carbonell —coincidente con el de Lamo Espinosa-,

la corrupcion era el régimen: se realizaba pero no formaba parte de la agenda

® Sandoval, Irma E., “Economia Politica del Neoliberalismo: Ideas, Intereses y Reversibilidad”, Revista

Argumentos, Estudios Criticos de la Sociedad, Numero 54 (mayo-agosto) Division de Ciencias Sociales y
Humanidades, UAM-Xochimilco, 2007, pp. 127-149.
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publica; para los medios de comunicacion no era tema; la criticaban en privado
sélo los que no habian logrado beneficiarse de ella, y ‘la mordida’ “fue por afios
una forma de convivencia social, un pacto de civilidad entre autoridades y
particulares. Tan natural como la sombra al cuerpo”.’ Por eso mismo esa
corrupcion fue “estable”, como indicdO Sandoval, y se disparé con la transicion

democrética.

Debido a las razones esgrimidas, la corrupcién es algo que se da en las
democracias y no en las dictaduras. Sin embargo, la paradoja es que su existencia
pone en peligro al sistema democratico cuando viola las normas publicas, legales
y éticas; cuando dafia la legitimidad de las instituciones politicas; cuando sacrifica
el interés general en aras de intereses privados (ya sean individuales,
corporativos, partidistas, etcétera), y cuando reduce la creencia de la gente en la

democracia.

En relacién con el ultimo punto, el estudio “Cultura politica de la democracia en
México, 2008: El impacto de la gobernabilidad” del Barometro de las Américas,
advierte que la corrupcion: “podria erosionar el capital social, haciendo que las
victimas de la corrupcion tengan menos confianza en otros ciudadanos que los
rodean”.” En el segundo capitulo desarrollaremos con amplitud este tema, que

resultara en extremo relevante cuando analicemos la participacion ciudadana.

Una ultima reflexién para no dejar dudas de que la corrupcion pone en peligro a la
democracia. Esta es expresada por Yves Mény®, quien sostiene que tal flagelo
erosiona las raices de una sociedad democrética y niega los principios de igualdad
y transparencia al otorgar a ciertos actores un acceso privilegiado y oculto a los

recursos publicos: s6lo unos pocos utilizan lo publico para beneficio privado.

® [dem.

" “Cultura politica de la democracia en México, 2008: El impacto de la gobernabilidad”, Barometro de las
Américas, p.31

8 Mény, Yves, “Politica, corrupcion y democracia”, en Carbonell, Miguel y Rodolfo Vazquez, (Coord.), Poder,
derecho y corrupcion, Ed. Siglo XXI, México, 2003.
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1.2 La corrupcion estructural

Lo expuesto hasta el momento deja en claro que el fendmeno de la corrupcion es
estructural, institucional, social y politico, y que precisa de remedios del mismo
nivel para que su combate sea verdadero, pues como hemos visto, los efectos de

la corrupcion alcanzan a practicamente todas las esferas del quehacer humano.

En este punto debemos hacer un alto para discurrir acerca de la corrupcién como
un problema estructural, que ademas tiene sus fundamentos en la historia.
Numerosos autores han investigado que la conformacion misma de la estructura
politica de nuestro pais, en los tiempos de la Conquista, se efectio a partir de una

suerte de “legitimacion” de la corrupcion.

Por separado, Solange Alberro y Enrique Semo® describen cémo el sistema
espafiol en América no fue excesivo ni “absolutista” como suele afirmarse, sino
mas bien cronicamente débil, pues la propia Corona estaba consciente de que las
leyes promulgadas en su centro (importadas al continente sin haberlas adaptado a
las condiciones locales) estaban inevitablemente desfasadas de la realidad
particular, y de que la lejania de la metropoli dificultaba al imperio detener las
arbitrariedades de las autoridades locales. Por ello cred la figura del “obedezco
pero no cumplo”, que permitia reafirmar su jurisdiccion sin obligar al cumplimiento

de sus leyes. Semo explica esta figura: cuando las leyes eran fallidas, “el

funcionario estaba autorizado para suspender su aplicacion, aun cuando debia

informar de inmediato al rey la causa de esa decisién”.*°

Por otra parte, el estudioso detalla como en la Nueva Espafia todos los puestos
publicos de responsabilidad, desde los mas bajos hasta los mas altos (incluyendo

a gobernadores, corregidores, oidores y alcaldes del crimen), se vendian al mejor

° Alberro, Solange, “Control de la Iglesia y transgresiones eclesiasticas durante el periodo colonial”, y Semo

Enrique, “De la Colonia a la Independencia: la linea imaginaria entre lo publico y lo privado”, ambos en
Lomnitz, Claudio (Coord.), Vicios publicos, virtudes privadas: la corrupcién en México, CIESAS-Miguel Angel
PorrGa, México, 2000, pp. 44y 70.

% semo Enrique, Op. Cit., p.70.
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postor, dando como resultado que —desde entonces- fueran los mas ricos y no los
mas aptos quienes gobernaran. Esta costumbre de vender puestos publicos
determind la relacién entre el interés publico y el privado: la Corona permitié que la
funcion publica se transformara en inversion privada y al comprador del
nombramiento se le consintio obtener ganancias, influencia y poder a cambio de
su inversion; de cualquier modo, el rey no podia frenar demasiado al funcionario,

pues esto reduciria el monto de sus privilegios.

Para Maria Elena Alvarez de Vicencio, esta identificacion de los recursos del
poder publico con el patrimonio personal, claramente atados al origen feudal,
hispanico, del desarrollo de nuestro pais, es “algo asi como una impunidad
legitimada, en la cual nuestra tradicion interpreta la administracion publica como el

medio méas adecuado para el enriquecimiento privado”.**

Estas reflexiones fortalecen el concepto de “corrupcion fundacional” utilizado por
Fernando Pérez Correa, quien la emplea al hablar de que las primeras formas de
gobierno confundieron los intereses publicos con los privados para repartirse el

botin:

Con el tiempo, esta corrupcion fundacional se ha generalizado dramaticamente.
Registro una paradoja de nuestra historia: al lento avance de nuestra democracia

ha correspondido la democratizacion simultanea de la corrupcion®?.

De manera comica, Edmundo Gonzalez Llaca ofrece el ejemplo de Hernan Cortés,
personaje histérico que permiti6 a sus ambiciosos y aventureros colaboradores
cobrarse con el botin ganado: “no tenemos un personaje, sino toda una galeria de
préceres que no se robaban solos porque no traian efectivo”. Mientras, con el

transcurso del tiempo la democracia no logra consolidarse; en cambio, la

™ Alvarez de Vicencio, Maria Elena, La ética en la funcién publica. Una propuesta para abatir la corrupcion
institucional en México, SFP-Inmujeres, México, 2005, p. 74.
12 pgrez Correa, Fernando, en Presentacion del libro de Gonzalez Llaca, Edmundo, Op. Cit.
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corrupcion se extiende y se ejerce de manera igualitaria: en este pais todos

pueden efectuarla.

El asunto, al final, es que la corrupcion se ha extendido a tal punto que se ha
impuesto una estructura paralela en todos los tramites, concesiones y relaciones
con el gobierno; todas las esferas sociales estan invadidas. El dinero impera por
sobre leyes y derechos. El ciudadano tiene la percepcién de que todo es corrupto.
En numerosos casos no duda en dar la ‘mordida’ para obtener un beneficio o

evitar una sancion.*

En otras palabras, se puede afirmar que el nacleo de la corrupcion estructural
radica en que histéricamente la cracia (poder) ha quedado por encima del demos
(pueblo), contraviniendo el principio democrético el cual postula que la sociedad es
la que debe estar por encima de las instancias de poder. El resultado es que,
desde el origen, la capacidad de defensa de estas instancias frente a los intentos
de control, supervisiéon y castigo supera a la capacidad de defensa de la sociedad:
no hay medios eficaces para que los ciudadanos puedan exigir que quienes
ejercen el poder, rindan cuentas por sus acciones®, y si acaso existen algunos

mecanismos de control, no funcionan.

Retomando las palabras de Gonzalez Llaca, en México el problema de la
corrupcion ha tenido un vigor que parece inagotable. La politica mexicana cre6
toda una cultura que no se limité a delinear la forma de hacer del poder publico,
sino también determin6é como debian actuar los empresarios, los periodistas, los

lideres sindicales, los dirigentes partidistas y los ciudadanos.

Precisamente la complejidad del fendmeno ha dado lugar a que éste sea

estudiado desde diversas perspectivas. Por ejemplo, Irma Eréndira Sandoval

* Ver graficas 15 y 16 del Capitulo 3, pp. 129 y 130.

13 vargas Cullel, Jorge; Villarreal, Evelyn; Gutiérrez, Miguel, “Auditorias ciudadanas sobre la calidad de la
democracia: una herramienta para la identificacion de desafios democraticos”, en Democracia, desarrollo
humano y ciudadania: reflexiones sobre la calidad de la democracia en América Latina, Homo Sapiens,
Argentina, 2003.
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distingue el enfoque de la modernizacion, de Leys (1993), que sefala que la
corrupcion es propia de los paises 0 regiones subdesarrolladas; el enfoque
moralista-cultural, de Lomnitz (2000) o Basave (2006), el cual subraya el caracter
individual del problema y lo circunscribe a la esfera cultural; el delictivo-formalista,
el microorganizacional (Klitgaard, 1998), el normativista (Garzén Valdés, 1993;
Malem Sefia, 2000); el basado en la economia politica (Rose-Ackerman, 1978;
Sapelli, 1998), o el que se enfoca en el problema del oportunismo politico (Morris,
1991; Weyland, 1998).*

Al respecto, el propio Claudio Lomnitz cavila que la definicién de la corrupcion: “ha
dependido del enfoque disciplinario del analista, y que hemos tenido definiciones
un poco distintas cuando éstas provienen de las ciencias politicas, del derecho o

de la economia (...)"."

Todas estas perspectivas coinciden en sefalar los quebrantos y pérdidas que este
cancer ocasiona, y todas ellas han contribuido a la comprension y caracterizacion
del fenébmeno, que tiene su origen en las méas diversas causas culturales, sociales,
politicas, econdmicas y administrativas. Sin embargo, autores como Ricardo
Pozas Horcasitas afirman que hay interpretaciones que han sido valorativas:
“cargadas de juicios, que en la mayoria de los casos ven el problema de la
corrupcion predominantemente como un problema de educacion, correlacionado
con niveles de escolaridad y desvinculado de las formas de la civilidad, de la

sancién moral y del redisefio institucional”.*® Por ello el estudioso reniega de las

4 sandoval, Irma, “La Transparencia y el Combate a la Corrupcion en un Contexto de Transicién a la
Democracia”, en Gerardo Avalos Tenorio (Coord.), El Estado mexicano: Historia, estructura y actualidad de
una forma politica en transformacion, UAM, México, 2009. Pags. 297-31.

!5 para este autor: “la corrupcion es ante todo una categoria cultural que forma parte del discurso politico
comun e incluso del sentido comun (...) uno de los problemas mas persistentes entre quienes han querido
desarrollar perspectivas funcionales acerca de los efectos (positivos o negativos) de la corrupcion ha sido,
justamente, que tienden a hacer abstraccion o a ignorar las formas culturales en que se construye la idea
misma de la corrupcién (...)", Lomnitz, Claudio, Op. Cit, pp.12 y 13.

1 pozas Horcasitas, Ricardo, en Presentacion del libro de Sandoval, Irma, (Coord.), Corrupcion y
transparencia: debatiendo las fronteras entre Estado, mercado y sociedad, Instituto de Investigaciones
Sociales, Siglo XXI Editores, México, 2009.
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versiones disciplinarias cerradas, unidimensionales y monocausales sobre el

fendbmeno en cuestion.

Como es de esperarse, el presente estudio parte del enfoque de la corrupcién
estructural impulsado por Irma Eréndira Sandoval, quien plantea que ésta invade
las funciones centrales del Estado, reflejandose en las formas de conflictos de
interés, confusion entre lo publico y lo privado, la no obligacion de los funcionarios
publicos a hacer publica su declaracion patrimonial, impunidad administrativa
absoluta, opacidad en los ambitos judiciales, pobreza extrema de indicadores de
desemperio, evasion de leyes de acceso a la informacion y falta de voluntad
politica para cumplir con la rendicidén de cuentas: “Las extorsiones y sobornos que
los ciudadanos padecen cotidianamente en los semaforos, oficinas
administrativas, juzgados y ministerios publicos se engarzan en complejas

estructuras piramidales que nutren esquemas de patronaje e impunidad”.*’

La corrupcién, entonces, no es cada uno de los actos corruptos individuales que
se efectlan de manera cotidiana en cualquier &mbito, sino que estos son la parte
mas visible de una oscura telarafia de relaciones que funcionan debajo de toda la
estructura del sistema politico, econdmico, social y cultural; que involucra a todos
los ciudadanos de una nacion, y que coloca a las instancias de poder por encima
de la sociedad. Estas relaciones crean dinamicas politicas y un sistema de
complicidades que ofrecen el campo propicio para actuar, y por lo tanto, evadir la

rendicion de cuentas.

Como cierre de esta seccidén se abordara el aspecto social de nuestro objeto de
estudio. Andrés Roemer --quien también considera que cualquier propuesta de
solucion debe reconocer esta causalidad y tratar la complejidad del fendmeno con
un programa integral que involucre a todas las areas e instancias del gobierno, a
las organizaciones no gubernamentales y a la ciudadania--, asevera que hablar de

la corrupcion es hablar de un problema social:

7 sandoval, Irma, (Coord.), Corrupcién y transparencia... Op. Cit.
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Porque se redistribuyen recursos hacia actividades no deseadas y no planeadas
por el Estado; crea incentivos para romper vinculos entre el gobierno y sus
representantes, por lo que aparece un problema de ingobernabilidad; crea un
sentimiento de desconfianza hacia los gobernantes; promueve que los servidores
publicos presten un mal servicio y extorsionen a la poblacién, y se hacen
distinciones entre ciudadanos que pueden pagar el soborno y los que no pueden,

por lo que los individuos ya no son iguales ante la ley y ante el Estado.®

1.3 Corrupcidn estructural y acto corrupto

Se ha hecho mencién de los distintos enfoques desde los cuales se ha estudiado
el fendbmeno de la corrupcion. Es importante precisar que la mayoria de la
bibliografia sobre el tema define a la corrupcion en términos del acto corrupto; esto
es en extremo relevante pues, en primer lugar, denota un entendimiento
generalizado a la hora de hacer referencia del concepto; en segundo lugar, cada
perspectiva ha aportado al estudio de la corrupcion, y en tercer lugar, ya se ha
dicho que el acto corrupto constituye quizad la manifestacion mas cercana y
cotidiana de esas complejas e historicas estructuras piramidales que, como
demuestra Sandoval (2009), nutren esquemas de patronaje e impunidad

enquistados en todo el sistema.

Debido a las razones expuestas es que consideramos necesario revisar a algunos
autores que se adscriben a esta corriente, para extraer de sus reflexiones los

argumentos que enriquezcan el nuestro.

Emprendamos la tarea con la definicién de Gonzalez Llaca:

Corrupcion es la accion u omision de un servidor publico o de una persona natural

o juridica del sector privado, que usa y abusa de su poder para favorecer a

8 Roemer, Andrés, “Andlisis econémico de la corrupcién”, en Carbonell, Miguel y Rodolfo Vazquez, (Coord.),
Poder, derecho y corrupcion, Ed. Siglo XXI, México, 2003.
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intereses particulares a cambio de una recompensa o de su promesa, dafiando asi

el interés publico y/o el de la entidad privada en la que labora.®

De esta tesis obtenemos la primera caracteristica del acto corrupto: se trata del
hecho perpetrado por una persona que detenta un poder. El te6rico Jorge Malem
Sefia brinda otro elemento: la corrupcién se da dentro del campo de accion de un
sistema normativo; de hecho, es parasitaria de él, y por ello puede tener una
naturaleza econdmica, politica, juridica o ética, o tomar parte en todos estos

niveles a la vez.

Para este autor, “los actos de corrupcion son aquellos que constituyen la violacion,
activa o pasiva, de un deber posicional o del incumplimiento de alguna funcién
especifica realizados en un marco de discrecion, con el objeto de obtener un

beneficio extraposicional, cualquiera sea su naturaleza”.?

Malem Sefia no considera que un acto de corrupcion entrafie siempre una accion
penalmente antijuridica; incluso afirma que el beneficio que se obtiene de su
ejecucion no necesariamente es elevado, ni nada mas econémico: también puede
ser politico, profesional, sexual, etc. Eso si, tiende a realizarse en secreto o al
menos en un marco de discrecion. Tal ocultamiento constituye otra caracteristica

del fenédmeno.

A diferencia de algunos expertos, Ernesto Garzén Valdés cavila que aunque el
sistema normativo también es fundamental para hablar de corrupcién, el fenébmeno
no solo es politico y la intervencién de una persona que ocupa una posicion oficial,
es decir, una autoridad o alguien que ejerce un poder, tampoco es necesaria. El

autor se refiere a que esta persona puede tener competencia para tomar

9 Gonzalez Llaca, Edmundo, Op. Cit.
2 Malem Sefia, Jorge F., La corrupcion. Aspectos éticos, econdémicos, politicos y juridicos, Ed. Gedisa,
Espafia, 2002.
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decisiones en virtud del papel social que desempefia, aunque ello no implica que

cuente con la potestad para dictar disposiciones juridicas obligatorias.*

Sin embargo, el decisor que interesa para los fines de esta investigacion es aquél
que detenta un cargo oficial del que deriva una serie de deberes (obligaciones)

institucionales.

Siguiendo el razonamiento de Garzén Valdés, un acto de corrupcion consiste en
un delito o una infraccion que implica la violacion de alguna obligacion por parte de
un decisor, ademas de la intervencién de una o mas personas, decisores o no. Por
ello es participativo, y una de las partes intenta influir en el comportamiento de la
otra a través de promesas, amenazas 0 prestaciones prohibidas por el sistema
normativo, con el objeto de obtener un beneficio extraposicional o una ganancia
para quienes participan en el acto. Un beneficio extraposicional procede o bien del
agente que corrompe al decisor, o de la persona destinataria del acto o la
actividad corrupta. De ahi que, como explica el teérico, la corrupcién es siempre
una fuente adicional de ingresos o beneficios para quienes participan en ella.

Aunque estos tres autores solo conceptualizan a la corrupcién dentro del limitado
campo del acto corrupto -sin reconocer o tal vez advertir que ésta accion individual
esta inserta dentro de complejas estructuras-, su descripcion explica con claridad

la dindmica que se ejerce cuando estos actos se cometen:

1. Se trata del hecho perpetrado por una persona que detenta una autoridad,
en el sentido de la competencia para tomar decisiones (decisor).
Se da dentro del campo de accién de un sistema normativo.
Implica la violacion, por parte de un decisor, de las obligaciones propias de

su posicién dentro de ese sistema normativo.

L Garzén Valdés, Ernesto, Op. Cit.
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4. Se realiza para obtener el beneficio personal de los participantes en el acto
corrupto. No hay manera de desenmarafiar la red para atribuirle la culpa a
sélo uno de los participantes. Todos son responsables.??

5. Tiende a efectuarse en secreto o al menos en un marco de discrecion.

6. Se realiza gracias a la impunidad que permea la estructura politica del pais.

Por otro lado, los estudiosos Susan Rose-Ackerman y Stephen D. Morris ya toman
en cuenta el aspecto estructural de la corrupcion. Por ejemplo, hablan de la
presencia del Estado y la forma de su organizacion cuando se refieren al

fenébmeno:

La corrupcion es un sintoma de que algo no ha funcionado bien en la gestion del
Estado. Las instituciones disefiadas para gobernar la interrelacion entre
ciudadanos y Estado se utilizan, en vez de ello, para el enriquecimiento personal y
para proporcionar beneficios a los corruptos (...) La corrupcién es el uso incorrecto

del poder publico para obtener beneficios privados.?

La corrupcién es, mas que el deterioro o la decadencia de un Estado antes sano,
una manifestacion y recordatorio constante de las imperfecciones de los gobiernos
en general en su esfuerzo por alcanzar las metas que personifican (...) La
corrupcién ha desempefiado un papel crucial en el funcionamiento y la estabilidad

del sistema mexicano.?

Por un lado, Rose-Ackerman subraya que la existencia de este fenbmeno es un
sintoma de que el sistema politico no da importancia al interés publico general, y
que la estructura del gobierno no encauza de manera eficaz los intereses
privados. Por otro lado, Stephen Morris habla de “una compleja piramide de
padrinazgo” que rige la politica en México, a la cual llama personalista, pues

determina las relaciones entre las élites, y entre éstas y las masas: “las carreras

22 Rose-Ackerman, Susan, “Corrupcion y economia global”, en Carbonell, Miguel y Rodolfo Vazquez,

gCoord.), Poder, derecho y corrupcién, Ed. Siglo XXI, México, 2003.

® Rose-Ackerman, Susan, La corrupcién y los gobiernos. Causas, consecuencias y reforma, Siglo XXI de
Espafia, 2001.

4 Morris, Stephen D., Corrupcién y politica en el México contemporaneo, Ed. Siglo XXI, México, 1992.
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politicas giran en torno de las lealtades personales. Los participantes politicos
suelen estar atados verticalmente a un patron poderoso y a una multitud de

clientes por medio de equipos y camarillas”.

Recapitulando, podemos decir que el problema abordado es estructural y
sistémico; se extiende a todas las esferas del quehacer publico y privado, como la
religion, la ley, la politica, la economia, el deporte, etc.; alcanza desde los altos
mandos de la clase dirigente, pasa por funcionarios publicos, empresarios, poder
judicial y llega hasta el ciudadano comun; funciona gracias al marco de impunidad

y complicidades que encadena el desarrollo general de nuestro pais.

Soborno v extorsion

Como se ha sefalado, es de uso comun que se piense en el acto corrupto cuando
se habla de corrupcién. Al respecto, soborno y extorsion son tal vez los términos
mas utilizados. Una vez situados dentro del marco tedrico de la corrupcién
estructural, conviene describir sus caracteristicas generales para comprender su
dinamica y sus diferencias. Para ello se utilizaran las exposiciones de Ernesto

Garzén Valdés, Luigi Ferrajoli, Susan Rose-Ackerman y Jorge Malem Senia:

- Soborno: se soborna a un decisor cuando se le otorga un beneficio
extraposicional para que viole su obligacion. Se paga para tratar de influenciar al
sobornado para que actue a favor, para que le ofrezca un tratamiento mejor del
gue seria equitativo o legal. El particular busca activamente un beneficio indebido
del funcionario gubernamental. Un soborno coacciona, subordina a quien lo recibe

a su donante.

- Extorsién: se es extorsionado cuando se otorga a un decisor un beneficio
extraposicional para que cumpla su obligacion. Es la busqueda o la captacién de
un pago o beneficio otorgado bajo la amenaza de darle al pagador un tratamiento

peor del que seria equitativo, o bien de empeorar su situacion.
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Ambas partes —sobornante y sobornado- son culpables en el acto de sobornar y

estan perfectamente identificados o son identificables.

La Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién® enlista otros tipos
de actos corruptos que conviene mencionar, como el soborno de funcionarios
publicos nacionales, el soborno de funcionarios publicos extranjeros y de
funcionarios de organizaciones internacionales publicas; la malversacion o
peculado, la apropiacién indebida u otras formas de desviacién de bienes publicos
por un funcionario publico; el trafico de influencias, el abuso de funciones, el
enriguecimiento ilicito, el soborno en el sector privado, la malversacién o peculado
de bienes en el sector privado, el lavado de dinero, el encubrimiento, y la
obstruccion de la justicia.

Como se puede apreciar, los delitos que el organismo internacional enlista se
producen en toda la estructura del sistema politico y econémico de un pais. Esto
sitla a la corrupciébn como uno de los principales focos rojos que azotan a la
nacion mexicana. Para demostrar la magnitud de este flagelo, a continuacion
revisaremos los perturbadores datos arrojados por indicadores de instituciones
tanto nacionales como internacionales, que ubican a México en relacién con lo que

sucede en el mundo.

1.4 Indicadores

Los estudios que se presentan en este apartado estan disefiados con diferentes
metodologias; a pesar de ello, todos coinciden en algo: México se ubica entre los

sitios de mayor corrupcion de Latinoamérica y de los paises de la OCDE.

1. El informe Governance matters 2008. Indicadores de Gobernabilidad
Mundial 1996-2007, elaborado por el Banco Mundial, difundié que en

materia de control de la corrupcion México obtuvo un porcentaje cercano a

% Celebrada en Mérida, Yucatan del dia 9 al 11 de diciembre de 2003 y ratificada por el Senado el 29 de Abril
del 2004.

26



los 50 puntos en 2007 (en una escala de 0 a 100), lo que lo ubicé por

debajo del promedio alcanzado en este rubro por los paises de la OCDE:?®

Gréfica 1.
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Aungue de los 18 paises de Latinoamérica analizados el estudio nos situa
por arriba del promedio, Colombia, Brasil, Uruguay y Chile estan mas
avanzados que nosotros en el control de la corrupcioén. La siguiente grafica

es so6lo una muestra:

% E| estudio abarco 212 paises entre 1996 y 2007. Evalué 6 indices: Voz y Rendicion de Cuentas; Estabilidad
Politica y Ausencia de Violencia; Efectividad Gubernamental; Calidad Regulatoria; Estado de Derecho, y
Control de la Corrupcion.
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Gréfica 2.

Control of Corruption (2007}
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Note: The governance indicators presented here aggregate the views on the quality of
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in industrial and developing countries. These data are gathered from & number of suruvey
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The aggregate indicators do not reflect the official wiews Of the World Bamk, its Executive
Directors, or the countries they represent. The WG1 are not used by the World Bank Group
to allocate resources or for any other official purpose.

2. Las mediciones de la organizacibn no gubernamental Transparencia

Internacional para calcular el fenémeno:

e El indice de Percepcion de la Corrupcion 2009. Corresponde a las
percepciones del grado de corrupcion segun la ven empresarios y
analistas de los 180 paises y territorios que forman parte de la
medicion. Va de 0 (altamente corrupto) a 10 (altamente
transparente). México se ubicO en el lugar nimero 89, y obtuvo
una puntuacion de 3.3, compartiendo lugar con paises como
Lesotho, Malawi, Moldavia, Marruecos y Ruanda. El primer lugar
es para Nueva Zelanda, con 9.4 puntos, seguido por Dinamarca
(9.3 puntos), y en tercer lugar Singapur y Suecia, con 9.2 puntos
cada uno, mientras que Somalia, Afganistan y Myanmar son las
naciones mas corruptas, ubicandose en las Ultimas posiciones,
con 1.1, 1.3 y 1.4 puntos, respectivamente. De Latinoamérica,
Chile y Uruguay ocupan la posicion 25 y estan a so6lo un lugar de
Francia (sitio numero 24), con un puntaje de 6.7: el doble de

México...?” Cabe destacar que para la medicién de este afio,

2 http://www.transparency.org/news_room/in_focus/2008/cpi2008/cpi_2008_table
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nuestro pais cay0 17 posiciones en relacion con 2008, que

ocupaba el lugar 72, con 3.6 puntos. Vamos empeorando...

El Barbmetro Global de la Corrupcion. Es una encuesta de opiniéon
publica anual que se realiza en todo el mundo desde 2003, para
indagar como la corrupcion afecta al ciudadano medio en su vida
cotidiana, e indica la forma y el alcance de este fendbmeno desde su
punto de vista. Como por alguna razon México no fue incluido en la
medicion de 2007 ni en la de 2009, tomaremos los datos del estudio
del 2006, los cuales arrojaron que en este pais casi la mitad de los
encuestados (43%) no creyd que las estrategias oficiales de lucha

anticorrupcion fueran efectivas.

En esta edicion, los paises de Africa, Latinoamérica y de los Nuevos
Estados Independientes indicaron que el pago frecuente de sobornos
no es sino la norma, con muy pocas y notables excepciones. Las
respuestas en las zonas de Asia-Pacifico y el Sureste de Europa
seflalaron que el pago de sobornos es moderado, mientras que en
los paises de Norteamérica y de la Union Europea, los ciudadanos

rara vez pagan a cambio de servicios.

La siguiente tabla muestra como México es el pais latinoamericano
gue registra el mayor numero de gente que ha pagado un soborno en
el dltimo afo, sélo igualado por Bolivia. Paraguay sigue en la escala
y luego Republica Dominicana. Somos lideres en el pago de

sobornos, muy por arriba del promedio regional...
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¢En los liltimos 12 meses usted o
alguien que vive en su casa ha pagado Si No
algun tipo de soborno?
Latinoamérica 17% 83%
- Argentina 6% 94%
- Bolivia 28% 72%
- Chile 7% 93%
- Colombia 7% 93%
- Republica Dominicana 23% 7%
- Mégjico 28% 72%
- Panama 8% 92%
- Paraguay 26% 74%
- Pert 21% 79%
-Venezuela 21% 79%

Fuente: Barometro Global de la Corrupcion de Transparency International de 2006

Grafica 3. Experiencia de sobornos: pago de sobornos durante 2005 (Latinoamérica)

Respecto a las acciones que los gobiernos realizan contra la

corrupcion, la siguiente tabla nos indica que Latinoamérica es la

primera region cuyos habitantes perciben que el gobierno no sélo no

estd luchando contra la corrupcion, sino que ademas la fomenta

(23%). Le sigue Norteameérica con esta percepcion (19%), lo cual

resulta curioso si recordamos que en esta area, al igual que en la

Union Europea, los ciudadanos rara vez pagan sobornos a cambio

de servicios.

Veamos la grafica:

Gréfica 4. Evaluacién de las acciones actuales de los gobiernos contra la corrupcion (%)

- Sureste .
El Gobierno es... Muestra UE+ de NEI | Africa | Latinoamérica As’u_a- Norteamérica
Total E Pacifico
uropa
Muy eficaz 5 4 6 3 17 7 4 2
Eficaz 17 18 21 14 27 18 15 17
Nada eficaz a8 42 30 40 24 29 34 50
No esta luchando
contra la corrupcién 16 14 19 24 20 19 18 9
en absoluto
No esta luchando
contra la corrupcién, )
sino que, ademas, la 15 14 9 15 9 23 15 19
esta fomentando
No sabe/no contesta 8 8 14 5 3 4 15 4

Fuente: Bardmetro Global de la Corrupcion de Transparency International de 2006

De aqui se obtiene otro dato inquietante: México es el primer lugar de

los paises latinoamericanos en donde se percibe que su gobierno no

lucha contra la corrupcién, sino que ademas la fomenta: 43 por ciento
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de los mexicanos cree que el gobierno fomenta la corrupcién, en
contraste con los habitantes de Republica Dominicana, donde el 54
por ciento cree que el gobierno es eficaz o muy eficaz. Le sigue de
cerca Paraguay (40%), y muy lejos, Panama (21%):

Gréafica 5. Como valoran los encuestados la lucha de su gobierno contra la corrupciéon (L.A.)

No lucha
contra la
corrupcion
¢ Como valoraria las acciones que No lucha sino que,
su gobierno realiza actualmente Muy contra la ademas, la
para luchar contra la corrupcion? eficaces Eficaces Ineficaces corrupcion fomenta NS/ NC
Latinoamérica 7% 18% 9% 19% 23% 4%
- Argentina 2% 19% 5% 24% 14% 5%
- Bolivia 5% Yo 31% 15% 7% 7%
- Chile 1% 19% 1% 14% 8% 4%
- Colombia 17% % 16% 10% 20% 1%
- Republica Dominicana 10% 44% 23% 11% 9% 3%
- Mejico 0% 9% 27% 20% 43% 0%
- Panama 14% 10% %% 18% 21% 2%
- Paraguay 0% 1% 29% 27% A40% 1%
- Peru 4% 7% Y% 28% 19% 10%
- Venezuela 18% 18% 9% 13% 17% 5%

Fuente: Barémetro Global de la Corrupcién de Transparency International de 2006

3. El Barometro de las Américas 2008. Elaborado por el Proyecto de Opinidn
Publica de América Latina (LAPOP) y auspiciado por la Universidad de
Vanderbilt, mide los valores y comportamientos democraticos en 22 paises
del continente. Los indicadores evaluados son legitimidad politica,
tolerancia politica, apoyo a una democracia estable, participacion de la
sociedad civil y capital social, el estado de derecho, evaluacion de los
gobiernos locales y participacion en ellos, victimizacion de crimen,

victimizacion de corrupcién y comportamiento electoral.?®

De acuerdo con este analisis, México ocupa el tercer lugar en victimizacion
por corrupcion en América del Norte, América Latina y el Caribe, con un
30.3%. Esto lo sitha solo por debajo de Haiti y Bolivia, en donde se
registraron niveles de 48.2% y 32.9%, respectivamente. Argentina y Peru

registran un nivel de victimizacion mas o menos similar al de México, con

28 “Cultura politica de la democracia en México, 2008: El impacto de la gobernabilidad”, Barémetro de las

Ameéricas, LAPOP.
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275 y 27.1%, también respectivamente. Panama, Estados Unidos y
Uruguay son las naciones con menor porcentaje de personas que han sido

victimas de la corrupcién: %

Gréfica 6.
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Cabe sefalar que en 2006 México ocupaba el segundo sitio en
victimizacién por corrupcion en la regioén, y para 2008 bajo a tercer lugar; no
obstante, sigue ocupando los lugares mas altos de victimizacion en el

continente.

En cuanto al nivel de percepcion de corrupcion entre los funcionarios
publicos, el Barémetro de las Américas muestra que México se ubica en el
décimo lugar de los 22 paises medidos, con un valor de 74.4 (Jamaica,
Argentina y Guatemala son las naciones en donde se percibe mayor

corrupcion, mientras que en Uruguay, Canada y Haiti la percepcion es

29 Este indicador registra hechos no percepciones, y por lo tanto indica que los esfuerzos de los gobiernos

actuales (federales y estatales) no estan rindiendo frutos en la disminucién de los niveles de corrupcion.
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menor) ¢Como es que el territorio mexicano ocupa el tercer lugar en
victimizacion (cuanta corrupcion se reporta), mientras que es el décimo
lugar en percepcion (cuanta corrupcion se percibe)? Ni el estudio mismo

pudo dar una respuesta contundente a la incongruencia...

Por otra parte, el indicador sefiala que el porcentaje de mexicanos que dio
una mordida o soborno para obtener algun servicio publico disminuy6 de
2006 a 2008: en el primer afo fue de 37.1%, mientras que en el segundo
baj6é a 30.3%. Pese a ello, la proporcién sigue siendo considerablemente

alta.

Por ultimo, retomaremos una grafica de la edicion 2006 que el estudio 2008
ya no incluyd. Esta muestra que, en comparacion con 2004, han aumentado
al doble los sobornos en juzgados: de 13.5% en el 2004, al 25% en el 2006.
También se han incrementado -aunque en menor medida-, los sobornos de
policias, mientras que para las otras cinco situaciones no hay cambios

estadisticamente significativos:*

Gréfica 7.
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Sigue destacando que un cuarto de la poblacion reporte ser victima de corrupcién a nivel municipal; en el

resto de las situaciones se mantiene un nivel de alrededor del 12%.
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4. El Latinobarémetro 2008. Es un estudio de opinion publica producido por la
Corporacion Latinobarémetro, una ONG sin fines de lucro con sede en
Santiago de Chile, quien es la Unica responsable de los datos. Anualmente
aplica alrededor de 19 mil entrevistas en 18 paises de América Latina,
representando a mas de 400 millones de habitantes. El estudio analiza
temas relacionados con el bienestar, la economia, la politica y la

democracia, e incluye un apartado sobre la corrupcion, en el que se indica

que ésta, en vez de disminuir, aumenté en los ultimos 3 afios en

Latinoamérica.

Se pregunté: si el total de funcionarios publicos fueran 100, ¢, cuantos son
corruptos? México contesté que 73% lo son. Notese en qué lugar de la tabla
se sitla nuestro pais:

Gréfica 8.
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Fuente: Latinobarémetro 2001-2008.
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A la par de esta respuesta, tenemos que 54% de los encuestados en
México piensa que entre los politicos hay mas corrupcion que en el resto de
la sociedad. En Paraguay, Colombia y Brasil, 74, 68 y 66%
(respectivamente) tiene la misma idea, mientras que la percepcion mas baja
es para Uruguay, donde so6lo 27% opina que los politicos son mas corruptos

gue la sociedad.

En cuanto al conocimiento de un acto de corrupcién (nétese que ya no se
trata de percepcion), el Latinobarémetro sefala que Brasil es el pais con el
mayor grado de corrupcion (53%), seguido por México, mientras que El
Salvador es la nacién en la que menos se tiene conocimiento de un acto

corrupto:

Gréfica 9.
¢Ha sabido Ud. o algun pariente de algin acto de corrupcién en los Ultimos doce meses? Aqui sélo

‘Si'

Latincaménca

23

13

0

! A 1 A Bl &l Tl il a0 100

Fuente: Latinobarémetro 2004 — 2008.

El estudio también preguntd sobre la probabilidad de sobornar a un policia,

a un juez o a un funcionario de un ministerio. Mas de la mitad de la
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poblacién en Paraguay (61%), Venezuela (60%), Argentina (59%), Peru
(58%), México (55%), Brasil (54%) y Republica Dominicana (51%) dice que
es probable poder sobornar a un policia. Chile es el pais donde es mas
improbable poder sobornar a un policia -s6lo un 11% lo afirma-. Le sigue
Uruguay y El Salvador con 24%.

En cuanto a sobornar a un juez, se percibe que esto es menos probable
que sobornar a un policia. No obstante, en Venezuela y Argentina 54%
piensa que si es posible, seguidos de Paraguay y Perd, en donde el
porcentaje es 47, y después esta México, con 45%. En cambio, s6lo 18%
de los chilenos lo piensa viable, mientras que en Uruguay 23% lo considera
posible.

El indice de Competitividad Global 2009-2010. Publicado por el Foro
Econémico Mundial en Davos, Suiza, evallua el conjunto de instituciones,
politicas y factores que determinan el nivel de productividad de un pais, el
cual, a su vez, establece el nivel sostenible de prosperidad que puede ser
alcanzado por una economia®. Aunque este indice es econémico, incluye a
la corrupcién como uno de los factores que determinan la manera en como

se hacen negocios en nuestro pais.

Se decidi6 incluirlo porque es un instrumento internacional que es usado
para identificar las fortalezas competitivas de una nacion, asi como las
barreras que impiden su progreso econdmico, al registrar los factores mas
probleméticos para hacer negocios en el territorio analizado. Esto es lo que

el indice dice sobre México:

1 El indice evalia 12 componentes de la competitividad: Instituciones, infraestructura, macroeconomia, salud
y educacion primaria, eficiencia del mercado de bienes, educacidon mas alta y capacitacion, eficiencia del
mercado laboral, sofisticacion del mercado financiero, preparacion tecnoldgica, tamafio del mercado,
sofisticacién de los negocios e innovacion tecnoldgica. Asimismo, cuenta con un apartado en el que analiza
los factores més problematicos para hacer negocios en el pais estudiado.
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Gréfica 10.
The most problematic factors for doing business
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Fuente: indice de Competitividad Global 2009-2010.

Como se ve en la gréfica, los dos factores mas problematicos para hacer
negocios en este pais son: la ineficiente burocracia gubernamental y la
corrupcion. En tercer lugar se encuentra crimen y robo. Es importante
subrayar que los dos primeros se engarzan a la perfeccion con uno de los
planteamientos de la investigacion: la forma en como esta estructurada la
burocracia y sus tramites son precisamente los que provocan corrupcion e

impunidad en la administracién publica.

Por altimo presentaremos dos mediciones nacionales que ofrecen otros dos

aspectos del problema:

6. El indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno 2007. Elaborado por la
organizacion no gubernamental Transparencia Mexicana, el estudio analiza
las 32 entidades federativas del pais, y registra la corrupcién en servicios
publicos ofrecidos por los tres niveles de gobierno y por particulares. El
instrumento reporté que durante 2007 se registraron 197 millones de actos
de corrupcion en el uso de 35 servicios publicos provistos por autoridades

federales, estatales, municipales, asi como concesiones y servicios
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provistos por particulares (en 2005 fueron 115 millones). Ello significd que
los hogares mexicanos pagaron mas de 27 mil millones de pesos anuales
en ‘mordidas’, en comparacion con los 19 mil millones de pesos en 2005.
En promedio, cada ‘mordida’ costd $138 pesos por familia (en 2005 costd
$177).%

7. Encuesta nacional del Periédico Reforma. De 2001 a 2006, el diario realizé
cada trimestre una consulta para saber lo que la opinién publica consideré
como los principales problemas del pais. Los resultados arrojaron que la
Inseguridad, el Desempleo, la Economia, la Corrupcion y la Pobreza, son

las dificultades nacionales mas alarmantes que sufre México.

Los registros analizados hasta aqui fueron elaborados por instituciones tanto
nacionales como internacionales y revelan de qué manera se ve a México en el
mundo y dentro del propio territorio, en materia de corrupcion. Los resultados no
son alentadores. Aunque con diferentes metodologias, y con diversos enfoques y
nacleos de interés, muestran que México se ubica en los sitios de mayor
corrupcion de Latinoamérica y de los paises de la OCDE. Del mismo modo,
sefialan que a pesar de que entre 2006 y 2008 se registr0 una disminucion
considerable en el porcentaje de la poblacién que ha sido victima de la corrupcion,
el pais continla ocupando los lugares mas altos de victimizacion en el continente,
y dan a conocer que los costos que la ciudadania paga por este mal son altisimos.
No cabe duda de que la corrupcién es uno de los temas mas urgentes que debe
ocupar los primeros lugares de la agenda nacional, pues su estudio sigue siendo

una tarea pendiente para el futuro de la democracia en nuestro pais.

1.5 La corrupcion administrativa en el Distrito Federal

Como ya se vio, la corrupcién es uno de los mas grandes problemas que frenan el

desarrollo de México. Ya se dijo también que el tema central de nuestra

%2 www.transparenciamexicana.org.mx
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investigacion es el combate a la corrupcion administrativa a través de la denuncia
ciudadana y que nuestro espacio de analisis es el Distrito Federal. Antes de entrar

de lleno al asunto es preciso efectuar algunas consideraciones tedricas.

Sobre la Corrupcion Administrativa, Bernardo Gonzéalez-Aréchiga explica que es la
que resulta de pagos privados a funcionarios publicos para distorsionar la forma
en gue se aplican reglas y politicas, y que puede tomar muchas formas, como el
soborno, la extorsion, el trafico de influencias, fraude, malversacién de fondos,
patrocinio, uso de informacién privilegiada para beneficio individual, y contribucion

no legal a camparias politicas:

Para Nye es el “comportamiento que se desvia de las responsabilidades formales
de la funcién publica”. Para Werlin, la corrupcién ocurre cuando “el interés privado
o de grupo reta al interés publico” (Partisanship that challenges statesmanship). Se
trata de la forma “sucia” de influencia que tal vez sea también la mas vulnerable.
Para Hellman, Jones y Kaufmann, refleja el grado en que actores privados,
especialmente empresas privadas, influencian el proceso de transicion para sus

propios fines.*

Los efectos de la corrupcion administrativa son ambiguos y muy negativos no sélo
para el funcionamiento del gobierno, sino también para los mercados y la

sociedad. Gonzélez-Aréchiga enlista las siguientes repercusiones:

. Afecta patrones de asignacion de recursos y distribucion del ingreso.
. Distorsiona el proceso de decision sobre inversiones.
. Incrementa gastos y reduce ingresos del gobierno.

. Inhibe el crecimiento econémico.

ga A~ W N B

. Hace que regulaciones sean excesivas y complejas para incrementar la

capacidad de funcionarios de atraer pagos ilegales.

% Gonzalez-Aréchiga, Bernardo, “Transparencia en el rescate bancario: ¢ problemas de agencia, corrupcion,
imperfecciones de mercado o captura regulatoria?”, en Sandoval, Irma, Corrupcion y transparencia... Op. Cit.
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6. Empuja a empresas a actuar fuera de la regulacion y hacia la economia
informal.

7. Lleva a la pérdida de credibilidad del gobierno.

8. Desalienta la participacion politica.

9. Fomenta la desigualdad social y entre grupos.

10. Empuja hacia mecanismos informales de subsistencia.*

Como el estudioso establece, dichos efectos no son puntuales y no se dan de una
sola vez, sino que se materializan en respuestas estructurales, las cuales traen
como consecuencia dificultar la interaccion social y destruir la confianza de los

actores sociales en las instituciones.

A propésito, Malem Sefia determina que existe una percepcion generalizada de
que la administracion publica es un foco donde puede florecer la corrupcion, y que
su organizacion y funcionamiento -es decir, su estructura- establecen condiciones

adecuadas para que los funcionarios publicos lleven a cabo acciones corruptas.

El esquema institucional determina el procedimiento de los tramites
administrativos y establece los sistemas de controles y sanciones que se imponen
a los funcionarios corruptos. Pero, ¢si los procedimientos estan mal disefiados y
los controles no cumplen su funcion? Entonces los participantes no tienen ninguna
motivacion de actuar de forma diferente, pues los beneficios que ganan son
superiores a los que obtendrian actuando de forma correcta. De esta forma, el
ordenamiento juridico es el que genera las condiciones para la corrupcién, la cual
esta tan institucionalizada que raramente se castiga a un corrupto, mientras se
protegen los comportamientos indebidos. Pero ademas recordemos que, cuando
un régimen es estable, la corrupcién se mantiene “controlada”, mientras que en
épocas de transicién, y por lo tanto de incertidumbre ante un proceso de cambio,
la corrupcion se dispara (Sandoval, 2007).

% dem.
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En su libro, Malem Sefia menciona un estudio realizado por la Oficina
Anticorrupcion del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Republica
Argentina. Aunque se trata de otro pais latinoamericano, algunos puntos pueden
servir a nuestra argumentacion y reflejar lo que sucede en el Distrito Federal, que
es nuestra area de analisis. Por razones de espacio s6lo nos referiremos al asunto
del personal que labora en la administracion publica de esa nacion. Dadas las
frecuentes y numerosas irregularidades en los procedimientos para cubrir las
plazas (relaciones de parentesco, politicas o de amistad, etc.), muchas veces

éstas son ocupadas por personas sin cualificacion técnica suficiente.

Con esta estructura tan pobremente organizada y con un personal poco cualificado
y dependiente del poder politico, no extrafia que se faciliten irregularidades de
distinto tenor, sino que también se produzcan en la administracion publica

comportamientos de corrupcion sistematicos.

Por otro lado estan los bajos salarios de los funcionarios publicos: si los recursos
obtenidos de su trabajo son insuficientes para llevar una vida econdmicamente
decorosa, la tentacion de lograr un sobresueldo a través del soborno o la extorsion

serd irresistible.

Si a lo anterior se suma la inestabilidad e inseguridad de los cargos publicos -que
duran poco tiempo-, aparecen nuevos incentivos: los funcionarios que son
detectados tienen poco que perder en términos de resignacion del cargo y de su
salario, porque sus funciones son temporalmente reducidas. En cambio, ganan
mucho si se comprometen en actividades corruptas. No es de extrafiar que en
este entorno se produzcan altas cuotas de corrupcidn en toda la estructura

administrativa.®®

Lo expuesto arriba refleja lo que sucede en México y en cada entidad estatal, en

materia de corrupcion administrativa. Para entender a detalle la situacion en la que

% Malem Sefia, Jorge F., Op. Cit.
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se encuentra el Distrito Federal, nuevamente se hard uso de encuestas e

indicadores que nos ayudaran a comprender el problema.

Indicadores

1.- Para empezar retomaremos el Barometro de las Américas 2006, que aunque
es una medicién internacional, analiza México y en la siguiente gréafica incluso
sitta al D.F. como la entidad que registra el mayor numero de personas que

fueron victimas de la corrupcion entre 2004 y 2006:

Gréfica 11.

Porcentaje de la poblacién que ha sido victima de la corrupcién
en México al menos una vezx en el altimo afio
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El cuadro revela que las areas rurales y las ciudades medianas han tenido un
incremento significativo en el porcentaje involucrado. Sigue siendo impactante el
hecho de que practicamente el 50% de la poblacion de la zona metropolitana de la

ciudad de México reporta haber sido victima de la corrupcién en el Gltimo afio.®

2.- Otro organismo que habla de la situacion de la Ciudad de México es
Transparencia Mexicana. Tras estudiar cuales son los Estados mas afectados por
este flagelo en el pais, concluyé que las cinco entidades mas corruptas son las

siguientes:

36 «Cultura politica de la democracia en México: 2006”, Barometro de las Américas, LAPOP.

42



Gréfica 12.
Las 5 entidades con MAYOR nivel de corrupcion:

Lugar que ocupa Tramite indice
en la tabla

28 Morelos 9.8
29 Puebla 11.0
30 Tlaxcala 1.7
31 Distrito Federal 12.7
32 Estado de México 18.8

Fuente: indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno 2007 de Transparencia Mexicana.

Las graficas 8 y 9 permiten apreciar que la Zona metropolitana de la Ciudad de
México (formada por las 16 delegaciones del Distrito Federal, 58 municipios del
Estado de México y uno del estado de Hidalgo), es la que registra la mayor
incidencia de corrupcion a nivel nacional. Si desagregamos datos, como hace
Transparencia Mexicana, tenemos que la entidad mas corrupta del pais es el

Estado de México, seguida inmediatamente por el Distrito Federal.

3.- La Encuesta Nacional 2007. Gobierno, Sociedad y Politica, que realiz6 el
Gabinete de Comunicaciéon Estratégica (GCE) -cuyo presidente es Liebano Saenz,
ex secretario particular del ex presidente Ernesto Zedillo-, también estudia el D.F.
(ademas de los otros 31 estados de la Republica). Aqui es necesario hacer una
observacion: aunque existen las encuestas correspondientes a 2008 y 2009, en
ellas ya no se incluye el apartado “Corrupcién en el gobierno”, dentro de la seccién
Gobierno... Como se ha visto en el presente capitulo, éste es un inconveniente
que se observa frecuentemente al dar seguimiento a este tipo de estudios
anuales, lo cual hace imposible efectuar un rastreo historico de los fenbmenos que

se analizan.

Al margen del obstaculo, la referida encuesta de 2007 nos muestra que en ese
afo, treinta por ciento de los encuestados percibieron que la corrupcion en el D.F.
“aumento algo” en relacidon con el afio anterior, mientras que el porcentaje de los

gue piensan que “disminuyd algo” es menor (29.4%). Es preciso que se observe
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con cuidado un hecho: en la grafica que se muestra abajo, se observa que la

altura de la barra no corresponde al porcentaje...

Gréfica 13.
Comparado con el ultimo afio, ¢ usted cree que la corrupcion en el Distrito Federal ha aumentado o
disminuido? **observar con atencion las alturas y los porcentajes de las barras**
29.4%
30.00%

18.6%
’ 6.8%
Ha aumentado Ha aumentado  Sigue igual de mal Sigue igual de bienHa disminuido algo  Ha disminuido No sabe/ No

mucho alao mucho contestd

Fuente: Encuesta Nacional 2007. Gobierno, Sociedad y Politica.

Llama la atencidon el hecho de que, a pesar de que mas gente considera que la
corrupcion ha aumentado algo, la mayoria (66.8%) piensa que el Gobierno del
D.F. si realiza programas para combatir la corrupcién (contra 27.2%, que percibe
lo contrario). Paraddjicamente, el mayor porcentaje (65.40%) cree que serd muy

dificil erradicarla. Eso arroja la siguiente tabla:

Gréfica 14.

Y, en su opinién, ¢qué tan dificil cree usted que seria erradicar la corrupcién del Distrito Federal?
65.40%

l 4.80%

E. ] 1.60% )

Mucho Algo Poco Nada Ns/Nc

Fuente: Encuesta Nacional 2007. Gobierno, Sociedad y Politica.

Ya vimos la situacién del DF respecto a la corrupcién en general. Ahora veamos

cuales son los sectores mas afectados por este cancer. Para ello es necesario
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volver a situar a México en el contexto latinoamericano, para ver su desempefio
por sector respecto a los otros paises. Nuevamente citamos al Barometro Global
de la Corrupcion 2009 de Transparencia Internacional, el cual indica que, en
general, los partidos politicos son percibidos como las instituciones mas corruptas
por los encuestados en la Union Europea, América Latina y el Africa Sub-

Sahariana.

Como ya se explico, México no fue incluido en la medicion 2007 ni 2009 de este
indicador, por lo que volveremos a utilizar la de 2006. En ella, la policia aparece
como el sector mas afectado por la corrupcion, seguido por los partidos politicos, y

en tercer lugar por el Parlamento o la Asamblea Legislativa:

Grafica 15.
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Latinoamérica 41133 (35|31 |30]35(33|35]|31]|28
- Argentina 341321282734 (31]133]129(31
- Bolivia 3034 |33 [30(36 )30 |32)29 |21
- Chile 3228 |27|28(33)|29|28|26|27
- Colombia 29 (353128323329 |29]|28
- Republica Dominicana 31|34 (30|27 36(33|33|30]22
“Méjico 35|38 3032323539 32|32
“Panama 25| 31 | 28| 33| 41 | 30 | 35 | 3.1 | 21
- Paraguay 2939|3432 (4136423022
- Peri CEN 25 (34 |34 | 343933373124
- Venezuela 4037 |35 |BY 35 [35[35 (3430|3731 |38][37]28

Fuente: Barometro Global de la Corrupcion de Transparency International de 2006

De este cuadro también vale la pena resaltar que Paraguay es el pais mas
afectado por la corrupcion, y que los partidos politicos, la Policia, y el Parlamento
0 Asamblea Legislativa son los sectores mas corruptos. México le sigue muy de
cerca, al igual que Argentina, Bolivia, Panama y Republica Dominicana. No hay
que dejar de advertir que la gréfica también nos muestra la afectacion en el
sistema legal/judicial, en los medios de comunicacién, Hacienda, servicios
médicos, sistema educativo, Ejército, servicios publicos, servicio de registro y
permisos, ONG, y Entidades religiosas. Llama la atencién que la percepcion de la
corrupcion que se da en los sectores que ocupan los funcionarios publicos
mayores (en donde se toman las decisiones), siempre es mayor que la de los

sectores ocupados por funcionarios medios y menores (en donde se realizan las
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funciones administrativas). Los primeros construyen las complejas redes de
complicidades, mientras que los segundos efectian los actos corruptos que

forman tan sé6lo una parte de esa estructura.

Los tramites administrativos

Ya se habl6 de los sectores mas afectados por la corrupcion. Ahora es el turno de
abordar el tema de los tramites administrativos, cuyo estudio es imposible eludir al
investigar la corrupcion administrativa. Empecemos por definir que el tramite
consiste en cada una de las diligencias, formalidades o requisitos establecidos
para dar curso a un asunto administrativo o una causa ante la justicia, de acuerdo

con las leyes o la préactica, hasta su resolucion.

El procedimiento establecido para cada tramite responde al disefio institucional, es
decir, la manera en como esta planeado e instituido cada paso del proceso, asi
como los tiempos y los costos. El procedimiento del tramite es tan importante que
afecta a la actividad empresarial, a la moral y el bienestar sociales, y hasta puede

provocar que una entidad mejore su indice de corrupcion...

En cuanto a la actividad empresarial, el informe mundial Doing Business México
2007%" afirma que: “Cada tramite es una oportunidad de corrupciéon® (...) Un
indice de complejidad de los procedimientos indica cuan formales son las leyes.
Los requisitos demasiado complejos suelen ofrecer un terreno fértil para tacticas
dilatorias, demoras innecesarias y mayores oportunidades de sobornos”, asevera
el informe®. Lo anterior refleja la corrupcién que existe entre el gobierno y el

sector privado en el ambito de los negocios en México; sin embargo, la afirmacion

¥ Esuna publicacion conjunta del Banco Mundial y la Corporacién Financiera Internacional, que compara a

175 paises a través de la forma en la cual las regulaciones gubernamentales fomentan o restringen la
actividad empresarial. Para el caso México, compara los resultados de los 31 estados mexicanos y el Distrito
Federal. Los indicadores cubren cuatro areas de la regulacién comercial y su cumplimiento: apertura de una
empresa, registro de la propiedad, obtencion de crédito (registro de una garantia) y cumplimiento de los
contratos.

% Se refiere a los estudiados por el informe: apertura de una empresa, registro de la propiedad, obtencién de
crédito (registro de una garantia) y cumplimiento de los contratos.

%9 http://espanol.doingbusiness.org/documents/Reports_07/DB2007_Mexico_Spanish.pdf
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de “cada tramite es una oportunidad de corrupcion” puede explicar el segundo
punto, pues se puede trasladar a los tramites que los ciudadanos realizan en
cualquier oficina publica, importando la misma dinamica corrupta, y por lo tanto

dafiando la moral y el bienestar de la sociedad.

Respecto a provocar que una entidad mejore su indice de corrupcion,
precisamente el indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno 2007, de
Transparencia Mexicana, arrojo que la mejora de tramites ocasion6 a su vez que

dos entidades de la Republica Mexicana escalaran su posicién dentro del indice:

Gréfica 16.
Entidades que MEJORARON significativamente:

indice
Entidad Detalles explicativos
2001 | 2003 | 2005 | 2007

25 tramites mejoraron. Los que mas:
corralon, recuperar automoviles robados

Distrito Federal| 22.6 13.2 19.8 12'7 e ingresar a trabajar al gobierno.

22 tramites mejoraron. Los que mas:
Michoacan 10.3 48 10.8 | 5.7 | recuperar el automévil robado, corralén
y Ministerio Puablico.

Fuente: indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno 2007 de Transparencia Mexicana.

No obstante este progreso, el Distrito Federal se encuentra en el penudltimo lugar

en corrupcion...

Regresando al asunto de los tramites, la misma medicion de Transparencia
Mexicana sefala cuales son los tramites mas corruptos en la Ciudad de México.

Veamos qué nos dicen sus datos:
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Grafica 17. Los cinco tramites con MAYORES indices de corrupcion:

Lugar que ocupa Tramite
en la tabla
Pedir al camion de la delegacion o municipio
31 g P 27.1

que se lleve la basura

Pasar sus cosas en alguna aduana, retén,
32 garita o puerto fronterizo 28.8

Evitar que un agente de transito se lleve su
33 automovil al corralén / sacar su automovil del 501
corralén

Evitar ser infraccionado o detenido por un
34 agente de transito 6.2

Estacionar su automdvil en la via publica en
35 lugares controlados por personas que se 58.2
apropian de ellos

Fuente: indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno 2007 de Transparencia Mexicana.

De estos cinco tramites, los primeros cuatro corresponden al &ambito
gubernamental, mientras que el Ultimo involucra a individuos externos a la esfera

de la autoridad.

En cuanto a los tramites menos corruptos, el indice exhibe cinco, de los cuales los
cuatro primeros son de competencia gubernamental, mientras que el restante

corresponde al &mbito de la empresa privada:

Gréfica 18. Los cinco tramites con MENORES indices de corrupcién:

Lugar que Tramite indice
ocupa en la
tabla

1 Pago de predial 0.3
Solicitar una beca para pagar algun tipo de

2 : 0.7
estudios

3 Recibir correspondencia 1.5

4 Obtener la cartilla militar / exentar el 20
servicio militar y

5 Conexion de teléfono 21

Fuente: Indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno 2007 de Transparencia Mexicana.

En la siguiente tabla podremos ver el total de tramites mas corruptos, lo que nos

dard una idea panoramica de la situacién en esta zona:
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Gréfica 19.

Distrito Federal

2001 | 2003 | 2005 | 2007

Realizar un tramite para ingresar a trabajar al Gobierno - - 35.0 | 10.6

Tramite para obtener o acelerar actas de nacimiento, defuncién, matrimonio
o divorcio en el Registro Civil. 15411581 83 | 11.9
Tramite para obtener un crédito o préstamo en efectivo para casa, negocio
o automovil en instituciones publicas como el INFONAVIT 100 229|164 | 12.4
Tramite para la introduccion o regularizaciéon de servicios: agua, drenaje,

o . o - - 211 | 84 | 155 | 12.6
alumbrado publico, pavimentacién, mantenimiento de parques y jardines,

Tramite para la conexidén o reconexidon de agua y/o drenaje de domicilio 251 | 11.8 | 13.2 | 13.2
Visitar a un paciente en un hospital fuera de los horarios permitidos 7.0 45 | 135 | 13.3
Tramite para la conexion o reconexion de luz a domicilio 292 | 18.1 | 27.4 | 14.7
Tramite para llevar o presentar un caso en un juzgado 263 | 139 | 214 || 16.2
Obtenido agua de la pipa de la delegacion o municipio 15.3 | 16.7 | 18.7 | 16.3
Regularizar cualquier tramite de su vehiculo (cambio de duefio etc.) 348 | 11.2 | 31.5 || 16.7

Realizar un tramite para solicitar un permiso de instalacion de un negocio o
abrir un establecimiento

Tramite para obtener una licencia o permiso de demaolicion, construccion o
alineamiento y numero oficial

- - 13.7 | 19.4

426 | 24.9 | 27.4 | 22.1

Tramite para aprobar la verificacion vehicular 357 | 91 | 319 | 22.8
Pedir al camion de la delegacidon o municipio que se lleve la basura 60.0 | 455 | 325 | 23.0
Tramite para trabajar o vender en la via publica 18.8 | 25.0 | 404 | 241

Tramite para evitar la detencion en el Ministerio Publico / realizar una

denuncia, acusacion o levantar un acta / Lograr que se le dé seguimiento a °6.6 | 27.7 | 424 ) 250

Tramite para recuperar su automovil robado 652 | 414 | 524 || 31.2

Evitar que un agente de transito se llevara su automaévil al corralén / sacar
su automovil del corraldn 632 | 570 | 794 ) 48.3

Evitar ser infraccionado o detenido por un agente de transito 69.3 | 52.0 | 70.6 | 55.5

Estacionado automovil en la via publica en lugares controlados por
personas gue se apropian de ellos 87.2 1594|735 | 7541

Tramite de predial 5.0 22 | NE | NE

Solicitar una beca para pagar algun tipo de estudios - - 22 | NE

Fuente: indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno 2007 de Transparencia Mexicana.

Como se puede ver, hay un area que registra los mayores niveles de corrupcion:
la policia y todo lo que tenga que ver con automovilistas. Ademas, los distintos

trdmites administrativos que estén relacionados con servicios publicos también
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aparecen recurrentemente como focos de corrupcion en el Distrito Federal, en

general.

La informacion presentada hasta aqui nos permite establecer un panorama de la
corrupcion administrativa en el Distrito Federal, sus efectos, su relacion con el
disefio institucional y con los funcionarios publicos que la efectian, la percepcion
gue de ella tienen los capitalinos, los sectores mas afectados por ella, asi como
los trdmites méas corruptos. Aunque nos refiramos a la corrupcion que se da en la
administracion publica del Distrito Federal, sabemos que ésta es estructural y se

produce en todos los entornos del quehacer social, politico y econdémico del pais.

La pregunta ahora es: ¢,qué puede hacer el ciudadano comun ante este flagelo?

Aunque la respuesta a esta interrogante se desarrollara ampliamente en el tercer
capitulo, es menester adelantarla en este espacio: ante el cancer de la corrupcion,
el ciudadano comun tiene una opcién que esta contemplada dentro de los cauces
de la legalidad... se trata de la denuncia. Si bien ésta por si sola no va a acabar
con la corrupciéon, pues como ya se dijo las medidas para combatirla también
requieren ser integrales y estructurales, es el mecanismo que el ciudadano tiene a

su alcance y con el cual puede luchar desde su trinchera contra esta plaga.

Pero antes de continuar es necesario definir a qué ciudadano comudn nos
referimos. Nuestro ciudadano comun no es aquél que es politicamente activo, que
se organiza con otros para reclamar derechos, ayudar a los demas, exigir servicios
o defender una postura politica. No, nuestro ciudadano comun es aquél que vive
en la ciudad, en un entorno urbano, sobre quien recae la deuda externa, el
desempleo, la dura realidad; el que recibe un servicio, y que como usuario del
sistema administrativo ve afectados sus intereses de manera directa, pero que por

diversas razones no se va a organizar.
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Este ciudadano, entonces, cuenta con la posibilidad de acudir a instancias legales
para luchar contra esa corrupcion que ha afectado sus intereses. Sin embargo,
otro de los grandes problemas nacionales es la ausencia de una cultura de la
denuncia, asi como la falta de infraestructura para desahogarla de manera

eficiente y rapida.

Pero como ya se apuntd, este tema se abordara a profundidad en el Capitulo 3.
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CAPITULO Il
LA PARTICIPACION CIUDADANA

2.1 Ciudadania, Democracia y Participacion Ciudadana

La hipotesis de la presente investigacion es que la denuncia ciudadana es
indispensable para combatir la corrupcién administrativa, pero como se encuentra
en la actualidad no ha servido como un instrumento de control eficaz; para ello es
necesario reformar la estructura de su tramite a fin de volverlo expedito,
transparente y eficiente, y ofrecer garantias de cumplimiento y de justicia contra la
impunidad. Para construir nuestro argumento primero se establecieron las causas
por las cuales la corrupcion es un problema, se delined la relacion entre corrupcién
y democracia, se establecio que nuestro enfoque es el de la corrupcion estructural,
se ubicé y se caracteriz6 al acto corrupto, se dibujé el mapa general de la
corrupcion en México, comparandolo con el mundo, y después se describidé con
detalle la situacion de la corrupcion administrativa en el D.F., incluyendo los

sectores y los tramites administrativos mas corruptos.

La segunda parte de la construccion de tal argumento es la que se presenta en
este capitulo, y consiste en desarrollar precisamente el tema de la participaciéon
ciudadana y todo lo relacionado con ella. Pero vayamos por partes: disertar sobre
participacion ciudadana implica disertar sobre ciudadania, y ésta, a su vez,
conlleva a volver a hablar de democracia: “El ciudadano y la ciudadania
constituyen ‘la piedra de toque’ del edificio democratico”.*® Como es ampliamente
conocido, fueron los griegos quienes desde la antigiiedad describieron al Estado a
la manera de una comunidad de ciudadanos, y a lo politico como todo lo que
concierne a la ciudadania. Aristoteles definié al ciudadano a partir de su derecho a
participar tanto en las funciones juridicas como en las publicas. Pero mas que un

derecho, tomar parte fue una obligacion.

40" Avedafio, César, et. al., Légicas de Participacién Ciudadana en la Ciudad de México, Gobierno de la

Ciudad de México, México, 2008.
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Con el paso de la historia, el concepto griego de ciudadania ha tenido que
ampliarse, incluyendo cada vez mas a los distintos grupos sociales. Hoy en dia,
cuando se habla del ciudadano se alude a un ser individual, situado en un espacio
de derechos y responsabilidades. Referirnos a él implica reconocer sus derechos
individuales y civiles. O como dice David Ibarra Mufoz, “los derechos
fundamentales forman la esfera publica del Estado constitucional de derecho, la

dimension sustantiva de la democracia”.**

La reflexion de José Luis Tejeda es que el ciudadano ya no es una “cascara
vacia”, debido a que se convierte en una construccion permanente, la cual

conlleva al ejercicio pleno de los derechos y obligaciones que implica.*

Los regimenes democraticos de la actualidad se supone que deberian asegurar
ese ejercicio cabal de la ciudadania que tantos autores indican, y que incluye el
participar. Al menos ése debiera ser uno de los objetivos de toda sociedad
democrética. Como asegura Robert Dahl, la participacion ciudadana (junto con el
debate publico) es una de las condiciones fundamentales de la democracia.** El
politélogo estadounidense argumenta que la existencia de una democracia ideal
es imposible, por lo que solamente podemos aspirar a tener sistemas imperfectos;
de ahi su propuesta de llamar poliarquias a las democracias imperfectas que
conocemos. Y por supuesto su definicion de poliarquia incluye a la participacion:
“(Las poliarquias son) los regimenes que se distinguen por la garantia real de la
méas amplia participacion politica de la poblacion adulta femenina y masculina y
por la posibilidad de disenso y oposiciéon™*. De ahi que, sin participacién popular

en alguna medida, no se puede pensar la democracia.

L |barra Mufioz, David, “Derechos humanos y realidades sociales”, en Calva, José Luis, (Coord.), Derechos y
politicas sociales. Agenda para el desarrollo, Vol. 12, UNAM-Miguel Angel Porria, México, 2007, p.37.

42 Tejeda, José Luis, “Ciudadania, derechos sociales y multiculturalismo”, en Garcia Jurado, Roberto y Flores
Renteria, Joel, (Coord.), La democracia y los ciudadanos, UAM, México, 2003.
3 Dahl, Robert A, La Poliarquia. Participacion y Oposicién, Ed. Tecnos, Madrid, 1989, p.1-3.

4 idem.
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Es necesario apuntar que, cuando hablamos de democracia, estamos conscientes
del debate tedrico que existe en torno a la definicion del concepto. De hecho,
Giovanni Sartori inicia su obra, Teoria de la Democracia, afirmando que se ha
efectuado una profunda transformacion de este vocablo, y que incluso diferentes
autores han llegado al grado de construir conceptos a voluntad. Tal proceso se ha
visto legitimado por una intrépida nueva forma de pensar que considera que las

palabras tienen significados arbitrarios, lamenta el teérico.*

Ante tal panorama, Enrique Suarez-ifiiguez sostiene que la democracia posee
caracteristicas indispensables, sin las cuales no puede hablarse con propiedad del
término. Empieza retomando que democracia quiere decir que la cracia (poder),

est4 al servicio del demos (pueblo):

La democracia s6lo puede florecer dentro de un Estado de Derecho que
establezca, a través de la ley, que los derechos y deberes, asi como las libertades
basicas, sean iguales para todos, y que procure la distribucion de la riqueza y de
los empleos a través de mecanismos eficaces que mitiguen las desigualdades
naturales y sociales. La democracia requiere reglas claras y precision de los
distintos niveles de consenso y ambito para establecer la correcta relacion entre
mayoria y minorias. La democracia defiende la igualdad de oportunidades,
beneficia a los menos aventajados, reconoce el mérito, exige la rendicion de
cuentas y establece la compensacion. Implica alternancia en el poder; remocion
pacifica de los gobernantes; prohibicion del mandato imperativo; transparencia en
el ejercicio del poder; descentralizaciéon, pluralismo razonable, amplia tolerancia,
debate publico frecuente y canales de expresion de la voluntad general (ademas
de las elecciones) como el referendum y el plebiscito. La democracia exige
mecanismos de control del ciudadano sobre el gobernante. Ante todo requiere

justicia.*®

“5 Sartori, Giovanni, Teoria de la Democracia. El debate contemporaneo, Tomo 1, Alianza Editorial, Espafia,
1988.

46 Suarez-ifiiguez, Enrique, “La verdadera democracia. Las 21 caracteristicas indispensables”, en Estudios
Politicos, nim. 4, Octava Epoca, Ene-Abr, 2005.
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La intencidn de este capitulo no es resefar las diferentes concepciones existentes
del término, pero es necesario establecer la nocion de democracia que se
adoptara en el presente estudio, y ésta es la proporcionada por Suéarez-ifiiguez
que acabamos de citar. La participacion de la ciudadania se deriva de los canales
de expresion de la voluntad general que el académico sefiala (elecciones,
referéndum y plebiscito), asi como de los mecanismos de control del ciudadano

sobre el gobernante.

Por cierto, el autor define a las elecciones como el voto libre, secreto y universal
(directo o indirecto), la correccion en los procedimientos, la aceptacion de los
resultados etcétera, y al referéndum como un mecanismo de control para que los
ciudadanos expresen su voluntad soberana en torno a problemas cruciales,
siempre y cuando se le utilice con moderacién y no de manera permanente ni para
cada problema. El plebiscito se explica como “la consulta hecha directamente al
pueblo para que resuelva lo que considere mas conveniente respecto a la solucién
de un problema politico de trascendental interés o sobre la aprobacion o repulsa

de determinados actos de sus gobernantes”.*’

Resulta interesante observar que hasta Sartori, quien rechaza la viabilidad de una
democracia participativa, asi como las teorias participacionistas (entre muchas
otras cosas —argumenta-, por la imposibilidad de que todos los ciudadanos estén
educados, informados y con una disposicion racional a actuar, y por la
imposibilidad de que la participacion sea viable a gran escala), termina aceptando
gue la opinion publica, las elecciones, la participacion y un pueblo que adopta
decisiones (de una u otra forma) son los fundamentos del edificio de la

democracia, aunque en principio defienda que ésta debe ser representativa:*®

Jamas se negd que la participacion es la esencia de las microdemocracias, 0 que

proporciona una base vital a la superestructura global, o sea, al sistema politico

47 pina Vara, Rafael de, Diccionario de derecho, 31a. Edicion; Ed. Porrta, México, 2003, pp.408.
“8 para Sartori, la democracia representativa es una democracia indirecta en la que el pueblo no gobierna,
pero elige representantes que lo gobiernen, por lo que comprende a la democracia electoral.
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democratico. Lo que se afirmaba era que la magnitud aumenta, y a medida que
nos vamos desplazando desde los pequefios grupos hacia los mayores, hasta
alcanzar el nivel del sistema politico, la participacion no explica ni basta para
sostener el edificio de la democracia representativa (...) es practicamente
innegable que participar es algo real, auténtico y pleno de significado sélo dentro

del &mbito de grupos reducidos.*

A pesar de su rechazo por la democracia participativa, el tedrico reconoce que Si
ésta se concibe como enemiga de la democracia representativa, ambas se
encuentran en problemas; por ello explica las dimensiones de la primera y luego

puntualiza a cual de sus modalidades se opone:

a) Participacion en términos de interés, atencion, informacion y competencia.
Sartori arguye que todos estamos de acuerdo en que se necesitan

desesperadamente ciudadanos mas interesados y mejor informados.

b) Participacion en apoyo de la “voz”, esto es, seguida en términos de democracia
de manifestaciones. Esta es beneficiosa siempre y cuando la “voz” no se convierta

en violencia.

c) Compartir el poder, es decir, participacion efectiva y real en la adopcion de
decisiones. Es ésta la modalidad que el investigador objeta, pues cuanto mas
numerosos son los que toman decisiones, mas tiempo demora el tomarlas (costes
de tiempo) y todo acaba en la descoordinacién total: “todo lo que se gana en
términos de compartir poder se pierde de manera desproporcionada en términos
de eficacia y eficiencia (...) el colapso del sistema”.>® Mas adelante discutiremos

esta dimension, con la que disentimos.

d) Una participacion equivalente a una democracia directa verdadera, “democracia

de referéndum”. Es como si la ciudadania se sentara diariamente ante un video y

49 sartori, Giovanni, Op. Cit., p. 126.
% idem.
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pretendidamente se autogobernara apretando un botdn y decidiendo como
resolver los problemas. Por supuesto Sartori se niega a esta variante, pues ello
requeriria que las grandes masas tuvieran buen nivel de informacién vy
competencia, y segun él, ni los expertos llegan a poseer tanto conocimiento

debido a la complejidad de nuestras sociedades.

Como se puede apreciar, lo que el estudioso italiano ataca es la concepcion de
“ciudadano total” (la cual retoma de Dahrendorf!), argumentando que es
imposible pensar en que se participe todo el tiempo. Es importante precisar que
nuestro enfoque de participacion ciudadana tampoco apela a un ejercicio
permanente de la ciudadania, pero si apunta a una “ciudadania integral”, como la
que describe Guillermo O’Donnell. De acuerdo con el politélogo argentino, ésta
requiere —como ya se ha mencionado- el acceso pleno a los derechos civiles,
politicos y sociales. Sélo asi se puede garantizar la existencia de una verdadera
democracia, pues mientras sectores amplios de la poblacion no tengan acceso a
los derechos, o éste sea parcial, la democracia electoral serd precaria y

manipulable.>

Precisamente la discusién entre la democracia participativa y la democracia
representativa ha dado paso a una disputa entre elitistas y antielitistas. En ella se
ha involucrado una generacion de tedricos latinoamericanos, que desde el
conocimiento y el compromiso con sus paises, analizan los procesos democraticos

de América Latina en sus propios términos, desde las peculiaridades de su region.

1 Dahrendorf sefiala: “la participacion permanente de todos en todo es de hecho una definicion de la

inmovilidad total... significaria una mezcla de debate teérico permanente y de falta de accién practica
permanente”, Dahrendorf, Ralf, “La ciudadania y mas all&: la dinAmica social de una idea”, en Social
Research, invierno, 1974, pp. 691 y 692.

%2 O'Donnell, Guillermo, coordinador del Informe sobre la Democracia en América Latina del PNUD, citado en
Dagnino, Evelina, Alberto Olvera y Aldo Panfichi, “Introducciéon: Para otra lectura de la disputa por la
construccion democratica en América Latina”, en Dagnino, Olvera y Panfichi, (coord.), La disputa por la
construccion democréatica en América Latina, FCE/CIESAS/Universidad Veracruzana, México, 2006.
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Aunque no es nuestra intencién profundizar demasiado en este debate®, es

necesario realizar algunas consideraciones.

Como sefialan Dagnino, Olvera y Panfichi, a diferencia de la democracia elitista
(representativa), la participativa se deriva de una nocion que hace referencia a un
sistema articulado de instancias de intervencion de los ciudadanos en las

decisiones que les conciernen y en la vigilancia del ejercicio del gobierno.

Al concebir la democracia como mero ejercicio de representacion politica
(electoralmente autorizada) en el campo del Estado, se reproduce una separacion
conceptual entre sociedad civil y sociedad politica que impide analizar las
continuidades entre ellas y, por lo tanto, leer la democratizacion como un proceso

que se origina en y transforma la sociedad misma.>*

Alicia Ziccardi también critica la limitacién de la democracia representativa, pues
arguye gue las formas de representacion que se basan en el voto no aseguran la
existencia de una intermediacidén entre representantes y representados, y menos
que ésta sea efectiva y eficaz; todo lo contrario: pasado el periodo electoral las

distancias entre ambos frecuentemente se ensanchan.®®

En el mismo tenor, David Ibarra Mufioz reprocha que la democracia ha dado en
acotarse a elecciones libres y a la alternancia resultante en los gobiernos; sin
embargo, la alternancia politica s6lo asegura alguna circulacion de las elites,
mientras que descuida la satisfaccibn de las demandas mayoritarias de la
poblacién y la observancia de los derechos positivos. Para é€l, la politica social y el

*% Ppara tener un panorama general de esta contienda tedrica, ver Giovanni, Sartori, Teoria de la Democracia.
El debate contemporaneo, Tomo 1, Capitulos V, VI y VIIl, Alianza Editorial, Espafia, 1988; O'Donnell, G. y
Philippe Schmitter, Tentative Conclusions about Uncertain Democracies, Johns Hopkins University Press,
Baltimore, 1986; O'Donnell, Guillermo (coord.), La democracia en América Latina. Hacia una democracia de
ciudadanas y ciudadanos, PNUD-ONU, 2004; Avitzer, Leonardo, Democracy and the Public Sphere in Latin
America, Princeton University Press, Princeton, 2002; Dagnino, Olvera y Panfichi, Op. Cit.

** Dagnino, Olvera y Panfichi, Op. Cit.

% Ziccardi, Alicia (Coord.), Participacion ciudadana y politicas sociales en el ambito local, UNAM-Instituto de

Investigaciones Sociales, Consejo Mexicano de Ciencias, Sociales, Instituto Nacional de Desarrollo Social,
México, 2004.
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avance de los derechos humanos quedan confinados a proyectos microsociales,
los cuales, si es que llegan a racionalizar el gasto publico y a focalizar la ayuda a
los grupos mas necesitados, no tienen el alcance requerido para cumplir con la
meta de incrementar de manera sistematica el bienestar de la sociedad en su

conjunto.*®

Otro estudioso que resalta los topes de la democracia representativa es Joan
Font, quien establece que los mecanismos institucionales para la toma de
decisiones colectivas propios de este régimen ya no funcionan. En consecuencia,
emergen una serie de problemas como la abstencion electoral, la desconfianza
creciente en los partidos politicos o la incompetencia de los gobiernos para dar
respuesta a demandas ciudadanas tales como conflictos étnicos,

medioambientales, de género, inseguridad, desempleo y un largo etcétera.

La conjetura de Font es que la sociedad y la politica actual ya no son lo que fueron
cuando los mecanismos de representacion politica fueron inventados. Las
necesidades y circunstancias han cambiado, por lo que estos mecanismos han

sido rebasados. De ahi que ahora exista una mayor necesidad de participacion.”’

Pero existen posturas aun mas radicales que van mas alld de la posicién de
Robert Dahl, quien ya vimos asegur6 que la existencia de una democracia ideal es
imposible y por ello s6lo puede aspirarse a una poliarquia. Autores estudiados por
John Ackerman®®, como Andre Gunder Frank, y James Petras y Henry Veltmeyer,
sostienen que ante la incapacidad del Estado para responder a los intereses de
las mayorias, la situacion es aun peor que la que imperaba antes. De hecho,
Petras y Veltmeyer afirman que la democracia en América Latina no existe ni
siguiera de acuerdo con la definicibn schumpeteriana que establece la alternancia

periddica en el poder, porque independientemente del resultado electoral, las

%% |barra Mufioz, David, Op. Cit. p.43.

57 Font, Joan, (coord.), Ciudadanos y decisiones publicas, Ariel, Barcelona, 2001.

%8 Ackerman, John “Democratizacion, pasado, presente y futuro”, Perfiles Latinoamericanos, No0.28, Jul-Dic
2006, p. 143.
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politicas econdémicas permanecen sin cambio alguno. Es por ello que los autores

ponen sobre la mesa de la discusion el tema del gobierno representativo.

Nuestra postura en torno a esta contienda coincide con lo que tanto Sartori como
John Ackerman sefialan: si la democracia participativa se concibe como enemiga
de la democracia representativa, ambas se encuentran en problemas. El segundo
lo expresa asi: “la historia claramente demuestra que ambas (formas de
gobernabilidad) son mucho mas complementarias que conflictivas”.>® Entonces,
nosotros partimos del supuesto de que la democracia requiere de la participacion
de la ciudadania en ciertas esferas del desempefio gubernamental. Por ello
coincidimos en la necesidad de una ciudadania mas activa, reflexiva y vigilante,
como la que proponen participacionistas como José Luis Tejeda, quien alude a la
existencia de poderes ciudadanos: el poder del sufragio, de contestacion y
resistencia, de gestion, que se adquiere con el ejercicio de espacios de gobierno.®
Nos referimos a que apoyamos la accion de estos poderes ciudadanos, pero
insertos en el cauce de la legalidad, para poder exigir a quienes nos representan

gue cumplan y que rindan cuentas.

Como ya se menciond -y se observa todos los dias-, el hecho de que un pais haya
transitado a la democracia no es garantia de que todos los sectores de la
poblacién -en especial los menos favorecidos-, puedan ejercer con plenitud sus
derechos. Roberto Garcia Jurado refuerza el argumento aseverando que en las
democracias modernas —en especial las que emergieron de los procesos de
transicion en Latinoamérica-, la idea del ciudadano soberano y del gobierno de la
mayoria son dos grandes mitos de la democracia: mas bien imagenes retoricas de
la realidad democratica que nociones descriptivas.®> Ackerman es mas
contundente, pues afirma que las democracias actuales de América Latina siguen

encabezando a las sociedades mas inequitativas en el mundo.

* dem.

® Tejeda, José Luis, Op. Cit.

®1 Garcia Jurado, Roberto, “La democracia y el pluralismo”, en Garcia Jurado, Roberto y Flores Renteria,
Joel, (Coord.), La democracia y los ciudadanos, UAM, México, 2003.
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De hecho, en México los gobiernos niegan sistematicamente los derechos
econdmicos y sociales de amplios segmentos poblacionales, e ignoran las
opiniones y necesidades de la ciudadania, con lo que parecen representar los
intereses de poderosos grupos econdmicos; ello no sélo implica una amenaza
para la democracia mexicana, sino que ademas ha provocado que el proceso de

desarrollo en este pais se haya detenido. Asi lo advierte José Luis Calva.®?

De este modo tenemos que, por mas que la conquista de la ciudadania pueda
traer un efecto democratizante e igualador, no es posible asegurar que por si sola
pueda resolver los grandes problemas nacionales que afectan a los ciudadanos.
Incluso se siguen perdiendo derechos sociales y las desigualdades contindan, si

no es que se amplian:

Los pobres adquieren la ciudadania, pero no la pueden ejercer cabalmente (...)
Ante un litigio judicial, un ciudadano pobre y uno rico tendrian el mismo derecho a
la justicia; no obstante, la justicia cuesta (...) los derechos ciudadanos quedan
mancillados por el poder econdmico (...) La destruccion de las identidades
colectivas, corporativas y gremiales del Estado de bienestar, ha dejado al individuo
en el desamparo ante las fuerzas actuantes del mercado globalizado. La
ciudadania queda amenazada y se impone una tendencia a la desciudadanizacién.
Los derechos humanos se proclaman universales, mientras crece la pobreza, el
desempleo, la marginalidad y los desamparados. El ciudadano gana en derechos
civiles y politicos, pero pierde en los derechos sociales sustantivos. Eso dafa
irremediablemente el sentido de pertenencia del ciudadano a la comunidad
politica. Se llega a convertir en un excluido en su propia casa (...) La democracia
misma se pone en peligro en la medida que millones de excluidos y marginados no

se sienten parte integrante del cuerpo politico.?®

La cita anterior es devastadora: millones de pobres son excluidos y marginados en

nuestro pais, y sus derechos ciudadanos quedan aplastados ante el poder

®2 Calva, José Luis, (Coord.), Derechos y politicas sociales. Agenda para el desarrollo, Vol. 12, UNAM-Miguel
Angel Porrta, México, 2007, p.11.
%% Tejeda, José Luis, Op. Cit.
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econdmico. Queda claro que mientras los derechos humanos no se protejan y
respalden, la democracia no se fortalecera, pues como afirma David Ibarra: “La

pobreza y desigualdad son fenédmenos antagénicos a la democracia”.

A este sombrio panorama hay que agregar el papel que juega el ciudadano
moderno en la sociedad de hoy: se ha convertido en un consumidor de bienes y
servicios publicos, que se sitla frente al Estado principalmente como un cliente y
no como un productor de decisiones politicas. Como observa Garcia Jurado, esta
situacion ubica al ciudadano como acreedor de derechos y prerrogativas, pero
jamas como responsable de la conduccién del Estado. El resultado de tal
escenario en el que ademas los estados alcanzan enormes proporciones, es que
los ciudadanos no solo se encuentren alejados por completo de los centros de
decision politica —reflexiona el investigador-, sino que se sienten extrafios,
separados, indiferentes, incapaces e imposibilitados ante los nucleos de poder
politico. De ahi el escandaloso y creciente abstencionismo registrado en los
periodos electorales, ante la percepcion generalizada de que la voz y el voto
ciudadano sélo pueden afectar de manera remota e indirecta el estado de cosas

imperante.

Jorge Vargas Cullel completa el abanico de problemas que persisten no
Unicamente en México, sino en las democracias latinoamericanas: los ciudadanos
no cuentan con los medios eficaces para exigir a quienes gobiernan que rindan
cuentas por sus acciones; no tienen suficientes oportunidades institucionales para
participar en las decisiones publicas (y cuando las hay son poco relevantes), y
sobre todo, carecen de medios para defenderse de las violaciones a sus derechos.
En otras palabras, los mecanismos de horizontal accountability (medios eficaces
para que los ciudadanos puedan exigir que quienes ejercen el poder, rindan

cuentas por sus acciones), son débiles.

Lo anterior se reproduce —entre otras cosas-, gracias a factores como los

deficientes mecanismos a través de los cuéles se transmite el conocimiento y la

62



informacion en la mayoria de estas latitudes, la opacidad de los gobiernos en los
asuntos publicos, y la exclusion de miles de ciudadanos que genera la pobreza y

la desigualdad:

La ausencia de conocimiento conspira contra la capacidad de las y los ciudadanos
para ejercer controles contra el ejercicio del poder en sus sociedades y para
participar informadamente en la deliberacién y gestion de los asuntos de interés

publico. Al no conocer, las y los ciudadanos carecen de brijula para actuar.®

En este punto Sartori y Garcia Jurado concuerdan: los asuntos del Estado han
adquirido tal complejidad, que resultaria vano esperar que las grandes masas
contaran con los conocimientos para comprender y discernir cada uno de estos
asuntos, y mucho menos tienen la posibilidad de influir de manera directa en las
instituciones publicas o en la propia opinion publica. Sin embargo, el
planteamiento de este trabajo coincide con la primera apreciacion (los ciudadanos
no pueden saberlo todo), pero no con la segunda (si pueden influir en las
decisiones de gobierno). La participacion ciudadana debe ampliarse, extenderse y
profundizarse en el sentido establecido por Suérez-ifiiguez: a través de los
canales de expresion de la voluntad general (elecciones, referendum y plebiscito),
pero sobre todo, a través de los mecanismos de control del ciudadano sobre el
gobernante, que aseguren el pleno ejercicio de la rendicion de cuentas por parte
del gobierno. Para ello no se requieren ciudadanos expertos (para eso existe la
representacion), pero si ciudadanos informados, involucrados, interesados, que
vigilen a sus gobernantes y les exijan que les rindan cuentas. Y esto no debe
verse como una mera posibilidad a la que pueden aspirar esos ciudadanos, sino

como un deber y una responsabilidad.

A eso el propio Banco Mundial le llama “rendicion de cuentas societal”, la cual “se

basa en sinergias civicas, a través de las cuales es comun que ciudadanos y/u

® vargas Cullel, Jorge; Villarreal, Evelyn; Gutiérrez, Miguel, “Auditorias ciudadanas sobre la calidad de la
democracia: una herramienta para la identificacion de desafios democraticos”, en Democracia, desarrollo
humano y ciudadania: reflexiones sobre la calidad de la democracia en América Latina, Homo Sapiens,
Argentina, 2003.
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organizaciones de la sociedad civil participen directa o indirectamente en la

promocién de la rendicién de cuentas”.®®

Alasdair Roberts® también asegura que es una obligacién monitorear la conducta
de las agencias gubernamentales, y que para ello se requiere acceso a la
informacion: que los ciudadanos conozcan lo que su gobierno esta haciendo y le

ordenen rendir cuentas.

Vargas Cullel también resalta el papel fundamental de conocer: “un instrumento
basico para una accion eficaz es iluminar, con informacion, la realidad de la vida
democratica mas alla del régimen. La atencién de los desafios democraticos
necesita de ciudadanias mas protagonistas y menos espectadoras de sus propias

democracias”.®’

Al mismo tiempo, es fundamental que la clase gobernante mexicana entienda que
el desarrollo de la nacién sélo podra darse a partir del avance de la democracia y
del respeto a los derechos de sus gobernados. Asi lo indicé el ex secretario de la
ONU, Kofi Annan, en un informe de resultados de la Cumbre del Milenio en 2005:
“Los paises bien gobernados y que respetan los derechos humanos de sus

ciudadanos estan en mejor situacion para superar los obstaculos del desarrollo”.

2.2 Sociedad civil: la participacidn organizada

La democracia participativa es el poder que logra el pueblo a través de la
participacion organizada de sus miembros, asegura Rall Olmedo®. Los

ciudadanos se asocian no solo para realizar tareas comunes, Sino para

& John Ackerman, “Social Accountability in the Public Sector: a conceptual discussion”, citado en Sandoval,
Irma, Transparencia y Control Ciudadano: Comparativo de Grandes Ciudades, Col. Ensayos para la
Transparencia de la Ciudad de México No. 3, InfoDF, México, 2008, p.33.

6 citado en Ackerman, John y Sandoval, Irma, Leyes de Acceso a la Informacion en el Mundo, Cuadernos de
transparencia, No.7, IFAI, México, 2005, p. 15.

®7 vargas Cullel, Op. Cit.

% Olmedo, Raul, “Democracia y descentralizacién”, en Suarez-lfiiguez, Enrique, (Coord.), Enfoques sobre la
democracia, FCPyS-UNAM, México, 2003.
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defenderse contra algun partido, faccion o gobernante que tratara de ejercer el
poder en forma tiranica, concluyé Tocqueville, luego de observar la actividad
asociativa de la sociedad estadounidense de los afios 30 del siglo XIX, y
percatarse de que ésta no contaba con ninguna otra defensa.

Ya se han mencionado las criticas al participacionismo; ya se ha dicho que existen
detractores que critican el papel protagénico de la sociedad civil. No obstante,
nosotros estamos convencidos, como lo estd Ernesto Inzunza Vera, de que la
sociedad civil desempefia un papel indispensable en la defensa y promocion de

los derechos:

No s6lo denunciando los casos de violaciones a los mismos, sino también creando
alternativas para su vigencia, sin usurpar el papel que el Estado tiene como
garante de estos derechos (...) El papel de una sociedad civil vigorosa es influir, de
manera propositiva y vigilante, en la creacién, ejecucién y evaluacion de las

politicas publicas cuya responsabilidad central corresponde al Estado.®

Garcia Jurado comparte la misma idea de la sociedad civil como freno y
contencién del poder del Estado: su funcidén primordial es la de atenuar la fuerza
de la autoridad politica, sin importar que muchas organizaciones sociales no

tengan objetivos politicos explicitos.

Y es gue los esfuerzos que estan coordinados son mas productivos. No tendria la
misma repercusion el acto de una sola persona -consciente de sus derechos para
exigirlos y de sus obligaciones para cumplirlas-, que el de varias.* Al mismo
tiempo —razona Garcia Jurado—, la asociacion de la gente en este tipo de
organizaciones aminora de alguna manera la sensacioén de impotencia, anonimato

e incapacidad que ante la realidad experimentan los seres humanos a menudo.

% Inzunza Vera, Emesto, “El reto de la confluencia: los interfaces socio-estatales en el contexto de la
transicion politica mexicana”, en Dagnino, Olvera y Panfichi, Op. Cit.

* Aqui es muy importante no subestimar el peso que tiene la accién individual. Mas adelante desarrollaremos
esta idea.
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Pero, ¢qué es la sociedad civil?, ¢de qué hablamos cuando nos referimos a ella?
John Ackerman advierte que el término es tan polisémico y abierto a mdultiples
interpretaciones como democracia, rendicion de cuentas, desarrollo sustentable,
transparencia y gobernabilidad.”® Nosotros afiadimos el término corrupcion a este
listado... Para este investigador existen al menos tres formas de entender el
concepto de sociedad civil: 1) como el espacio intermedio entre lo intimo y lo
estatal, incluyendo el sector privado; 2) como un movimiento ciudadano en
defensa de los derechos humanos y civiles, y 3) como un ambito de participacion
social organizada pacificamente para lograr un fin especifico. Cada uno de los tres

enfoques es valido y complementario de los otros dos en muchos aspectos.”

La definicion del Banco Mundial corresponde a la conceptualizacién ndmero tres
de sociedad civil: “el escenario en que las personas se rednen para promover
intereses comunes, no con fines de lucro ni para ejercer poder politico, sino
porque hay temas que les preocupan suficientemente como para adoptar medidas
colectivas en la esfera publica”.”? Norberto Bobbio es méas abarcador’®, pues en su
definicién incluye no sélo a los individuos, sino a los grupos y organizaciones, y las
relaciones que se tejen entre éstos. Ademas, especifica que su actividad se
desarrolla fuera de las relaciones de poder, al contrario de las organizaciones

gubernamentales.

Estas concepciones ya dan cuenta de la diversidad de la sociedad civil: no se trata
de un actor colectivo y homogéneo, sino de una coleccién heterogénea de
numerosos actores civiles, que a veces hasta pueden ser opuestos entre si, y que
se mueven en distintos espacios publicos. Dagnino, Olvera y Panfichi han
encontrado al interior de la sociedad civil la coexistencia de multiples tipos de
practicas y proyectos, variadas formas de relacion con el Estado, y formatos

institucionales diversos (sindicatos, asociaciones, redes, coaliciones, mesas,

®  Ackerman, John, “Sociedad civil y rendicion de cuentas’, en John Ackerman, et. al., Elecciones y

ciudadania en el Distrito Federal, IEDF, México, 2006, p. 25.

™ idem.

2 http://siteresources.worldbank.org/CSO/Resources/Issues_and_Options_Spanish.pdf

® Bobbio, Norberto, et al, Diccionario de Politica, Vol. II, Siglo XXI Editores, México, 1988.
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foros). Incluso algunas de estas asociaciones pueden ser antidemocraticas y

conservadoras, advierten los autores.

Sin embargo, aqui se apela a observar la actuacion de estos distintos actores
sociales que conforman la sociedad civil, desde el punto de vista de su aportacion
al proceso de construccion democratica, pero sin desconocer los dilemas que tal

diversidad representa.

Es importante agregar que, dada esta heterogeneidad de su dinamica institucional,
sus intereses institucionales y sus perspectivas filosoficas, éticas, ideoldgicas,
religiosas, culturales, cientificas o filantropicas, el Banco Mundial ha decidido
adoptar el término Organizaciones de la sociedad civil (OSC) para nombrar a las
instituciones no gubernamentales sin fines de lucro que abarcan una amplia gama
de organizaciones: desde ONG para el desarrollo y grupos de expertos, hasta
sindicatos, fundaciones, organizaciones de tipo religioso o relacionadas con la fe,
organizaciones de personas con discapacidades, organizaciones comunitarias,

medios de difusion (independientes y sin fines de lucro), etc.

Para el organismo internacional, la sociedad civil opera en una esfera distinta a la
de la familia, el Estado y el mercado, y de acuerdo a su margen de accion, puede
clasificarse como local, nacional o internacional; incluso puede llegar a operar

simultaneamente en mas de uno de esos niveles:

Algunas OSC tal vez se ocupan exclusivamente de prestar servicios, otras de
fortalecer la capacidad, otras de promover politicas o realizar investigaciones
sobre las mismas, pero es cada vez mas frecuente que existan entidades que
realicen, simultaneamente, mas de una de esas actividades. Son ejemplos de
OSC que rebasan las fronteras geogréficas y funcionales, redes y movimientos
internacionales conocidos como CARE, Caritas, CIVICUS, Oxfam, Transparency

International, Via Campesina y el Consejo Mundial de Iglesias. Ademas las OSC
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forman alianzas y coaliciones, formales e informales, a nivel local, nacional y/o

transnacional.”

En sintesis, la sociedad civil -0 las OSC-, es la manifestacién de la democracia
participativa y de su heterogeneidad. Es la expresion de las profundas
transformaciones que experimenta la sociedad actual, asi como de los grandes
desafios y problemas que enfrenta y que -al parecer-, los gobiernos se niegan a
resolver. De ahi que nuestro planteamiento apoye a las propuestas que abogan
por una necesaria incorporacion de la participacion ciudadana en la adopcion de
medidas en la esfera publica; aquellas que buscan contener la fuerza de la
autoridad politica, las que promueven la proteccion y defensa de los derechos, las
que vigilan el ejercicio de gobierno, las que exigen rendicién de cuentas a las
autoridades, y por supuesto, las que buscan crear mecanismos para que la

ciudadania participe en la lucha contra la corrupcion.*

2.3La participacion no organizada

Se ha dicho que la accion conjunta de los individuos produce que se realicen
tareas que benefician a la comunidad, que se defiendan y se promuevan los
derechos de la colectividad, que se establezcan frenos y contencién al poder del
Estado, que se promuevan los intereses comunes, etcétera. Cuando muchos
ciudadanos se organizan para resolver los problemas que les afectan, consiguen
progresos que pueden traducirse en mejorias en las condiciones materiales y

culturales de la comunidad.

Para eso sirve la democracia participativa, sostiene Raul Olmedo, desde un
enfoque un tanto idealizado de la sociedad civil. No obstante, coincidimos con él

cuando afirma que: “la democracia participativa implica no sdlo la actitud individual

“ http://siteresources.worldbank.org/CSO/Resources/Issues_and_Options_Spanish.pdf
* Para revisar las formas en las que la sociedad civil puede participar para la rendicion de cuentas, ver
Ackerman, John, “Sociedad civil y rendicion de cuentas”, Op. Cit.
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del ciudadano sino la mayor seguridad, mejores servicios publicos, mayor

produccion y mejor nivel de vida”.”

Y es precisamente él quien de esta manera introduce uno de los elementos
centrales de esta investigacion: “la actitud individual del ciudadano”. Nosotros
agregamos que ésta debe ser tomada como parte de la participacion ciudadana, y
gue en nuestro planteamiento se ejercera a través de la denuncia. El punto
requiere mayor elaboracion... Si bien es cierto que la experiencia ha demostrado
que los ciudadanos organizados son capaces de alcanzar mayores logros, e
incluso de resolver por si mismos muchos de los problemas que atafien a su vida
familiar y a su comunidad inmediata, el campo de lo particular también ostenta
importancia... Para evitar malinterpretaciones respecto de nuestra postura, es
necesario reafirmar nuestro convencimiento de que la accién colectiva es la
cuspide de la participacion ciudadana, y de que los esfuerzos coordinados tienen
un poder que el acto de una sola persona nunca alcanzaria. Numerosos trabajos
qgue enarbolan, analizan o critican a la sociedad civil, asi como sus alcances,
limites y manifestaciones, ya han sido confeccionados. De hecho, la participacion
de tal sociedad civil es el punto de partida de la discusion entre elitistas y
antielitistas, que revisamos atras. Algunos de estos estudios proponen maneras
para incentivar la accion colectiva, otros la usan para elaborar propuestas

politicas.

Una vez reiterado nuestro reconocimiento a la participacion organizada,
retomamos el argumento: la accidbn no organizada también debe ser considerada
como parte de la participacion ciudadana. Si bien no tendra el alcance de la accién
colectiva, si constituye una prerrogativa del ciudadano individual. Es mas: es su

derecho.

Pero pongamos el punto en contexto. No se propone establecer una oposicion

entre accion colectiva y accion individual. La intencion es hacer manifiesta una

> Olmedo, Raul, Op. Cit.
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realidad que existe en las sociedades actuales. Se sabe que gran parte de los
ciudadanos en cualquier pais del mundo —adn en las democracias avanzadas- no
se organizan o no participan colectivamente. Partimos del hecho de que no existe
“ese perfecto ciudadano informado, activo y coherente que actla en todos los
terrenos” que describe Joan Font, el cual aun en las sociedades occidentales es
una expresion muy minoritaria. Al mismo tiempo, también es mas minoritario “el
ciudadano absolutamente desinformado, para el que la politica es un universo
absolutamente extrafio e incomprensible”. Ante ello, explica el autor, crecen los
llamados “publicos tematicos”, que son personas que actuan como el perfecto
ciudadano (informado y activo) en ciertos temas y ambitos politicos como el medio
ambiente, género, etc., a la vez que se comportan como espectadores apaticos en
areas que no son de su interés. Esto representa una nueva oportunidad para
derribar el mito de que los técnicos y politicos son los que tienen el monopolio del
saber de los asuntos del Estado, y para desarrollar una nueva relacion entre éste y

la ciudadania.

El asunto es que, aun si los ciudadanos estuvieran muy bien informados y
dispuestos a participar, es imposible tratar de ignorar que el ritmo de vida de las
sociedades actuales es vertiginoso, y que los ciudadanos cuentan con un tiempo
disponible finito y sometido a mudultiples presiones. Dada la escasez de este
preciado recurso, tampoco se puede esperar que a las personas les quede mucho

tiempo para participar de manera organizada: “... de los ciudadanos de hoy se
espera que sigan informandose y participando, y que ademas trabajen y en
algunos casos incluso cocinen y cuiden a sus hijos”. No, no podemos esperar que
los ciudadanos vivan para participar. Asi las cosas, sostiene Font, es necesario
impulsar la participacion de ciudadanos que No van a organizarse.’® Con esto el

autor quiere decir que ademas de seguirse alentando en primer lugar a las

® Font, Joan, “Participacion ciudadana y decisiones publicas: conceptos, experiencias y metodologias”, en
Ziccardi, Alicia (Coord.), Participacion ciudadana y politicas sociales en el ambito local, UNAM-Instituto de
Investigaciones Sociales, Consejo Mexicano de Ciencias Sociales, Instituto Nacional de Desarrollo Social,
México, 2004.
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organizaciones de la sociedad civil, también se debe fomentar la participaciéon no

organizada.

2.4La denuncia ciudadana en el combate a la corrupcion

Reiteramos que un argumento central de este trabajo es que las acciones
especificas de los ciudadanos también pueden ser eficaces, firmes, y por lo tanto
necesarias y Utiles para resolver problemas y conseguir logros. ¢Pero como se
puede dar esta participacion no organizada? A través de los canales de expresion
de la voluntad general que ya se han mencionado y que sefiala Suarez-ifiiguez:
elecciones, referéndum y plebiscito, asi como los mecanismos de control del
ciudadano sobre el gobernante. Todos ellos aluden al ejercicio colectivo; sin
embargo, la accion se ejerce individualmente, y en el primer caso en privado. No
obstante, nuestro interés es centrarnos en los mecanismos de control ciudadano
sobre el gobierno para asegurar la rendicion de cuentas, y nuestro planteamiento
es que la denuncia ciudadana es uno de esos mecanismos institucionales. Si la

denuncia ciudadana puede ser colectiva o no, rebasa los limites de este trabajo.

Aqui es necesario ubicar a la denuncia ciudadana dentro de nuestra propuesta de
investigacion. En el primer capitulo se planted el problema que nos preocupa: la
corrupcion en México y en especifico la corrupcion administrativa. Por ser nuestro
espacio de analisis se estudio al Distrito Federal. El objetivo es sugerir un
mecanismo institucional que ayude a combatir el fenébmeno. ¢Por qué un
mecanismo institucional de control? Porque nuestra propuesta se basa en la
certeza de que en el combate a la corrupcion la via institucional y legal es
indispensable, y que los resultados seran mas eficaces si se apoyan en la

participacion ciudadana.
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La evidencia la aporta Jorge Vargas Cullel, con sus Auditorias ciudadanas sobre la
calidad de la democracia.”” Gracias a ellas, él pudo concluir que la presencia de
medios de control ciudadano sobre la gestion publica reduce las practicas
corruptas, el patrimonialismo, la buasqueda indebida de rentas y la incertidumbre;
no obstante, el asunto requiere del desarrollo de mecanismos de horizontal
accountability*, los cuales, sefiala el autor, son incipientes en la mayoria de los

paises latinoamericanos.

Y no le falta razon a Vargas Cullel cuando afirma que esos mecanismos son
primitivos en la regiéon. Al menos en el caso de México eso es cierto. En el pais,
por ejemplo, no existe un mecanismo eficiente de denuncia que dé resultados y

que motive a la ciudadania a denunciar.

En el Capitulo 3 abordaremos con amplitud el tema de la denuncia ciudadana. Por
supuesto que ésta no es el Unico mecanismo institucional para combatir la
corrupcion. El problema es de tal complejidad, que el remedio no es sencillo y
requiere de gran cantidad de factores, como los sugeridos por Edmundo Gonzélez
Llaca: estudios, reformas estructurales importantes, formacion de organismos,
coordinacion entre las instituciones, evaluacion y monitoreo por parte de grupos

interdisciplinarios, etc.

En México se han creado instituciones y leyes que, aunque sea marginalmente,
han incidido en el combate a la corrupcion que se da en diferentes areas del
guehacer gubernamental. Por ejemplo, el Instituto Federal Electoral, el Instituto
Federal de Acceso a la Informacién Publica, el Instituto de Acceso a la Informacion
Puablica del Distrito Federal, la Auditoria Superior de la Federacion, la Secretaria
de la Funcion Publica, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién
Pablica Gubernamental, la Ley General de Desarrollo Social, la Ley de
Fortalecimiento de las Organizaciones de la Sociedad Civil... Ademas existen

" vargas Cullel, et al.
* Medios eficaces para que los ciudadanos puedan exigir que quienes ejercen el poder, rindan cuentas por
Sus acciones.
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valiosos trabajos de investigadores, académicos, ONG’s, asociaciones civiles, etc.,
gue buscan crear propuestas para que el combate a la corrupcion sea exitoso, que
han empujado para que se dé la innovacion institucional, y que han logrado el

interés estatal y municipal en la materia.

Desde todos estos frentes se busca combatir uno de los mayores canceres que
asolan a México. El presente trabajo pretende contribuir a tan ardua tarea
analizando el fendbmeno desde la perspectiva de la participacién ciudadana (a
través de la denuncia) en el combate a la corrupcion, partiendo de la suposicion de
gue ésta ha sido tipicamente muy baja. Por ello se buscaran los mecanismos para
propiciar que la sociedad concientice, ocupe y se beneficie de las préacticas
institucionales y politicas publicas que en materia anticorrupcion se han elaborado,

asi como de las que estan por crearse.

Edmundo Gonzalez Llaca es muy claro al describir la importancia de que los

miembros de la sociedad colaboren en la lucha contra el flagelo de la corrupcion:

La participacion ciudadana debe incluir desde la prevencién de la corrupcion, hasta
la vigilancia del castigo a los responsables. Puede ser individual o en grupo, bajo
el impulso del gobierno o espontanea, como sea siempre que parta de una
conviccién: la estructura oficial no basta para impedir las violaciones al interés
publico. Esta es la idea que todavia no nos cabe a los mexicanos, escribiria
Gabriel Vargas, 'en la de pensar', y que podriamos resumir asi: no habra ley,
programa, iniciativa, cruzada contra la corrupcion que pueda triunfar, si no cuenta

con el apoyo y el liderazgo participativo de los ciudadanos.”

Como se puede apreciar, el estudioso también menciona la participacion individual
y coincide en que de nada servirian programas Yy politicas publicas si la ciudadania
se niega a utilizarlas, si la apatia, el inmovilismo, la falta de interés o de

compromiso permean el comportamiento social.

® Gonzalez Llaca, Op. Cit.
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Son muchos los autores que afirman que los ciudadanos deben ser vigilantes del
comportamiento de sus gobernantes. Otra de estas voces es la de Maria Elena
Alvarez de Vicencio, quien coincide con la tesis de que los ciudadanos deben
poner limites a la autoridad, obligandola a respetar el Estado de Derecho e

impidiéndole que actle por intereses particulares o ilegitimos.”®

Paradéjicamente Vicente Fox, cuyo sexenio ha sido criticado por numerosos casos
de falta de transparencia, derroche de recursos y presuntos actos de corrupcién
(toallagate, los negocios de los hijos de Marta Sahagun, la opacidad en las
Cuentas Publicas 2002-2003 de su gobierno, por citar s6lo algunos ejemplos),

reconocio la conveniencia de utilizar el mecanismo de la denuncia:

(...) la denuncia ciudadana es indispensable para transparentar los actos de
gobierno y los tramites ante la autoridad. So6lo con la participacién de los
ciudadanos serd posible erradicar la imagen del México corrupto y de la
denominada “mordida”, no solo para vivir con dignidad, sino para que los

extranjeros inviertan en el pais.®

Y qué decir del gobierno del presidente Felipe Calderon, quien el 9 de diciembre
(Dia Internacional Contra la Corrupcion) del 2008, present6 el Programa Nacional
de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion del Gobierno

Federal 2008-2012. Tal programa parece solo una lista de buenos deseos:

1. Consolidar una politica de Estado en materia de informacion,
transparencia y rendicion de cuentas.

2. Fortalecer la fiscalizacion de los recursos publicos y mejorar el control
interno de la Administracion Publica Federal.

3. Contribuir al desarrollo de una cultura de legalidad, en la que se enfatice

la ética y la responsabilidad publica.

" Alvarez de Vicencio, Maria Elena, La ética en la funcién publica. Una propuesta para abatir la corrupcion
institucional en México, SFP-Inmujeres, México, 2005, p.188.
8 «presidente Vicente Fox”, en Periodico Reforma, 10 de noviembre de 2002, p.2.
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4. Institucionalizar la participacion ciudadana en el combate a la corrupcion
y en la mejora de la transparencia.

5. Establecer nuevos mecanismos de coordinacion para el combate a la
corrupcion en toda la Administracion Publica Federal.

6. Combatir la corrupcion en las instituciones federales de seguridad

publica y de procuracion de justicia.

Asi como sucede con los derechos consagrados en la Constitucion, los cuales
sélo son letra muerta pues son violados flagrante e impunemente todos los dias, lo
mismo ocurre con los puntos establecidos en el programa de Calderon. Todos los
dias nos seguimos enterando a través de los periddicos y en los noticiarios de
ominosos casos de corrupcion en los mas altos niveles del ambito gubernamental;
mandos altos, medios y bajos de la policia federal, estatal y local estan coludidos
en densas redes de criminalidad y corrupcién, en las que los agentes de seguridad
tienen tratos e intercambios con los delincuentes, o ellos mismos son los
criminales; los casos de corrupcion del sexenio anterior (como los atribuidos al ex
presidente Fox citados mas arriba o los perpetrados por el régimen priista) han
sido abandonados o desatendidos por el gobierno de Calderdn; México cay6 17
posiciones en el indice de Percepcion de la Corrupcion 2009 de Transparency
International, en relacién con el 2008, situandose en el lugar numero 89, junto a
paises como Lesotho, Malawi, Moldavia, Marruecos y Ruanda. Por si fuera poco,
desde principios del 2010 el gobierno federal impulsa una iniciativa con la cual
pretende que un tribunal administrativo revise las resoluciones del IFAI, para

restringir asi las facultades del instituto.

Por todo ello, Irma Eréndira Sandoval asegura que ante el evidente fracaso de la
lucha contra la corrupcién en nuestro pais, dicho programa es solo retorica vacia;
un intento desesperado por aparentar que existe un plan completo para limpiar la

administracion publica federal:

En lugar de entender la corrupcion como un problema sistémico que corroe las

funciones centrales del Estado, el principal objetivo del programa se reduce a
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lograr “un cambio de actitud” en la sociedad. En una repeticién de las estrategias
fallidas desde hace méas de dos décadas, otra vez el gobierno plantea la
construccion de una nueva “cultura de la legalidad” como la llave magica para

resolver el problema de la corrupcion.

En palabras del secretario de la Funcién Pudblica, Salvador Vega Casillas, ‘la
solucion no es solo llenar las carceles de corruptos’, sino promover estrategias con
un ‘enfoque preventivo’ (...) Ya han transcurrido casi 25 afios de ‘enfoques
preventivos’ que no han dado ningin buen resultado. Asi que a estas alturas del
partido no nos vendria nada mal encarcelar al menos a un par de corruptos y asi

dar un claro mensaje de intolerancia hacia la impunidad.®*

Como afirma la investigadora, el programa no ataca la médula del problema, que
es la impunidad, la ineficacia y la simulacién; tampoco ataca eficazmente los actos
corruptos de gran magnitud y alto nivel (llamados también de cuello blanco):
cuando mucho se ha abocado a sancionar a los funcionarios publicos de nivel
medio y bajo (la mayoria correspondientes a ventanillas de atencién directa al
publico). Eso si, tal programa alude a la participacién ciudadana a través de la
denuncia (como si la responsabilidad recayera en el ciudadano), para lo cual
establece una linea telefonica (01800 FUNCION) para que se denuncien las

mordidas y las extorsiones de los servidores publicos...

Lejos de la *“utilidad” que el gobierno federal da a la denuncia, nuestro
planteamiento rescata la relevancia de propiciar que la gente aprenda a denunciar,
a quejarse. Sin embargo, es aqui en donde se sitta el meollo del problema: ¢sirve
de algo denunciar?, ¢se puede lograr que la gente lo haga? De manera
apresurada puede adelantarse que si la gente no denuncia, es porque no cree que
ello pueda solucionar algo. Pero como ya se advirti, el tema se profundizara en el

siguiente capitulo.

8 sandoval, Irma Eréndira, “¢,Cero tolerancia o cero efectividad?”, Periddico La Jornada, Mié. 24 de Dic.,

2008.
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En lo que sigue analizaremos el estado en el que se encuentra la participacion
ciudadana en México, con lo que trataremos de nutrir la explicacion de porqué la

denuncia ciudadana es tan baja.

2.5 La participacion ciudadana en México

Antes de entrar en materia es preciso hacer varias aclaraciones respecto al tema:

1.- “La patrticipacion ciudadana es un ejercicio desde distintas l6gicas”. Como
sefialan César Avedafio y sus colegas®, es importante no perder de vista que la
participacion ciudadana puede tener origen en nociones y lineamientos diversos,
por lo que resulta conveniente considerar qué mecanismos propician la
participacion, asi como si ésta es promovida por las instituciones o por

movimientos sociales.

2.- También debe tomarse en cuenta -como reflexiona Alicia Ziccardi-, que la
participacion ciudadana puede ser social, comunitaria y politica, y se refiere “a las
formas de inclusion de la ciudadania en procesos decisorios, incorporando sus

intereses particulares (no individuales) respecto a determinadas tematicas”.®®

3.- Asimismo, debe reconocerse que a la participacién ciudadana se le invoca
frecuentemente desde discursos asistencialistas o filantropicos -como observa
Alvaro Portillo-, y no desde la perspectiva de construir ciudadania y promover el
protagonismo auténomo de la sociedad civil, en un horizonte de profundas
transformaciones de la actual sociedad; es decir, no se piensa en la incorporacion
de la participacion ciudadana en el interior de un proyecto politico cultural de

cambio.?

8  Avedario, César, et. al., Ldgicas de Participacion Ciudadana en la Ciudad de México, Gobierno de la

Ciudad de México, México, 2008.
8 Ziccardi, Alicia, Op. Cit.
84 Portillo, Alvaro, “Normas y cauces institucionales de la participacion”, en Ziccardi, Alicia, Op. Cit.
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Estas consideraciones adquieren gran relevancia, debido a que no se puede
pensar a la participacion ciudadana desde una sola posicion. De ahi la importancia
de especificar el sentido que se le da al concepto cuando se le nombra, aconseja
Portillo.

Para entrar en materia, se recordara que fue a principios del siglo XIX, con la
Constitucion de Cadiz, cuando a los habitantes de la Nueva Espafia se les otorgd
por primera vez el caracter de ciudadanos, en tanto sujetos con derechos politicos
y electorales propios de un Estado democratico. Como explica César Avedario, a
partir de entonces y durante los casi doscientos afios que siguieron, en el discurso
juridico formal los mexicanos que cumplen con los requisitos establecidos por la
ley han sido reconocidos como ciudadanos (incluso hasta cuando se tuvo la forma

de gobierno monarquico).

Por desgracia y como hemos indicado a lo largo de este capitulo, para la
poblacién este reconocimiento no se ha traducido en el ejercicio pleno de la
ciudadania ni de los derechos que ella conlleva. Simplemente no se han dado las
condiciones para que ello ocurra. En contraste, corporativismo, partidismo,
sindicalismo y organizaciones de cufio piramidal han sido los modos mas clasicos
de participaciéon en México.* Desde el origen del Estado mexicano la participacion
politica, y por ende la toma de decisiones sobre el rumbo del pais, ha sido

guehacer de unos cuantos, de una elite.

Las mayorias han quedado excluidas y su participaciéon reducida a momentos
puntuales en los que se hace necesaria su presencia, solo para avalar y legitimar
decisiones y acciones que se han tomado entre unos pocos, que han ejercido el
poder de manera autoritaria a través del caudilismo, la hacienda, el
corporativismo, la corrupcion y la intimidacién. A esas practicas han correspondido
el abstencionismo, la indiferencia, la sospecha y la incredulidad de la inmensa

mayoria que ha sido ajena a lo politico. No han sido actores sino objetos de la

* Consideramos que los movimientos sociales y la insurreccién armada tienen una naturaleza distinta a la de
la participacion ciudadana.

78



accion politica, y ésta se les presenta no s6lo como una escena oscura e

inaccesible, sino ajena y corrupta.®

De manera semejante, Philip Oxhorn sostiene que histéricamente en América
Latina la participacion ciudadana ha sido utilizada como un mecanismo de
cooptacion, para evitar que los ciudadanos se manifiesten y tengan influencia
politica. En conferencia magistral en la FCPyS en 2008, el investigador declar6
que el corporativismo ha prevenido procesos de cambio preservando la
desigualdad, la jerarquia y la estructura, con lo cual se ha posibilitado que la clase
desprotegida no se una y por lo tanto no provoque cambios. El modelo de

ciudadano sujeto o cooptado sigue vigente en la region, lamenta el catedratico.

En el mismo tenor, Alicia Ziccardi apunta que en nuestro pais han existido
diferentes formas de participacion de la ciudadania en las politicas sociales, y
coincide en que éstas han sido poco democréticas y/o subordinadas al partido
hegemonico que goberné al pais por mas de setenta afios (corporativismo o
clientelismo).* Como ejemplos estan los comités de participacion ciudadana, los

comités vecinales, los consejos de solidaridad, entre otros.

La estudiosa reflexiona que aunque hemos tenido formas de participacion
ciudadana distintas, se advierte un auténtico déficit en el campo de los
instrumentos, que no se explica si se tienen en cuenta la democratizacion del
sistema politico que se vivié en la Ultima década, asi como las experiencias que
han desarrollado otros paises de América Latina en el mismo periodo. Los
resultados de que en México nunca se crearon las condiciones para el ejercicio

pleno de la ciudadania son abstencion electoral, apatia, indiferencia por los

8 Avedario, César, et. al.
* Guillermo O’Donnell define al corporativismo como la conquista por parte del Estado de organizaciones de la
sociedad civil y su subordinacién a éste. El Estado las domina y les da una autonomia relativa. En América
Latina el corporativismo implica la exclusién politica y econémica del sector popular.

Irma Sandoval define al clientelismo como la utilizacion de cargos publicos para el beneficio privado o
particular, a través de canalizar de forma desleal recursos publicos hacia grupos de interés especificos de la
sociedad civil, lo que provoca la alteracion de las dinamicas sociales, y en especial de la competencia politica.
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asuntos publicos, conformismo, escepticismo ante una oferta partidista
indiferenciada... constantes a lo largo de la historia mexicana. Y eso que
supuestamente ya transitamos hacia la democracia, pero como se mencioné en la
primer parte de este capitulo, ésta no ha resuelto los graves problemas de los
paises que accedieron a ella con grandes esperanzas de mejora. En numerosos
casos la pobreza, el desempleo, la marginalidad, la exclusién, el desencanto, la

violencia y los desamparados van en aumento.

Julio Bracho Carpizo retrata asi el panorama:

El ciudadano ha sido expropiado, en México, de su especificidad como persona
juridica central para la seleccion y eleccidn politicas, porque tiene que entrar en las
relaciones corporativas partidarias, subordinarse a ellas para acceder al ejercicio
de gobierno, y no solo porque se difumina su voto, sino porque la figura del
ciudadano que ejerce la libre representacién mas alla de los lazos de fidelidad y
comportamiento corporativo partidario queda cercada por el “profesionalismo”

partidario.®

En cuanto a la reaccion que el ciudadano tiene frente a la corrupcion, el
académico plantea que “los actos corruptos que agravian a la ciudadania
parecieran ya no motivar la indignacion politica, s6lo apuestan al olvido”.
Precisamente esta indiferencia de los ciudadanos respecto del modo en el que se
gestionan los intereses publicos es casi general, y eso contribuye a la debilidad de
la accion publica, tanto como a la impunidad oficial de los comportamientos
corruptos. “Sélo cuando la situacion se hace insostenible, acontece la catarsis”,
reflexiona Julio Bracho.

Maria Elena Alvarez de Vicencio es mas determinante: “Los mexicanos, en

general, han sido apaticos para participar en la lucha anticorrupcion; en ocasiones,

% Bracho Carpizo, Julio, Cauces ciudadanos: hacia la igualdad politica de lo diferente, sin publicar.
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porque ellos mismos contribuyen a ella. Hay también sectores muy importantes de

la sociedad que no desean involucrarse en asuntos publicos.”®’

En el caso de la capital del pais, Sandoval Ballesteros advierte que tampoco se ha
fomentado una participacion ciudadana activa y vigilante; si bien se cuenta con
una Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Federal, desafortunadamente ésta
es deficiente y ademas se utiliza de manera muy limitada: “Asimismo, los
esfuerzos gubernamentales recientes por estimular la utilizaciéon de la Ley de
Transparencia de la ciudad son a todas luces insuficientes para estimular una

transformacion en la cultura burocréatica imperante en la Ciudad”.®®
Por desgracia, ésta es una de las muchas razones que justifican el porqué de tal
actitud de la ciudadania. El siguiente apartado proporciona otro angulo explicativo

de la situacion.

2.6 La individualizacion

Ante millones de ciudadanos que se ven impedidos de ejercer sus derechos dia
tras dia, una actitud apatica hacia los asuntos publicos aparece como una
reaccion légica. En este apartado se va a proponer otra causa mas de esa
indiferencia: la individualizacion impulsada desde la cultura hegemoénica. Como
explica Alvaro Portillo, el desarrollo cultural dominante opera a través de un
conjunto de dispositivos mas mediaticos, mediante los cuales se alientan y
consolidan determinados valores y concepciones basicamente dirigidas al
aislamiento individual, al consumo incontenible y la competencia, elevando a

categoria absoluta la realidad del mercado como la medida de todo lo humano.?®

Asi las cosas, el sujeto se va aislando, se vuelve indiferente, deja de interesarse

en lo que sucede a su alrededor... lo Unico que importa es comprar, poseer. El

87 Alvarez de Vicencio, Maria Elena, Op. Cit., p.188.
88 Sandoval, Irma, Transparencia y Control Ciudadano... Op. Cit., p.46.
8 Pportillo, Alvaro, “Normas y cauces institucionales de la participacion”, en Ziccardi, Alicia, Op. Cit.
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resultado es que la identidad colectiva se pierde y lo que queda es “el afan por
diferenciarse del comdn”, que denuncia José Luis Tejeda. Esto es muy rentable

para el poder politico, que entonces se dedica a cultivar la politica de la diferencia:

El hombre-masa ha quedado atrds y la experiencia identitaria reclama el derecho a
ser diferentes y distintos: cada quien en su capilla y en su feudo, alejado de los
otros y los demas. La ciudadania de la diferencia reclama ese trato no igual que

llega a alterar la esencia misma de las democracias liberales.

En la actualidad se es ciudadano en lo politico, en lo industrial, en lo ecolégico.
Ese desdoblamiento de la ciudadania en diferentes planos es uno de los motivos
por los que se ha quebrado la identidad Unica y monolitica de los tiempos de la
lucha de clases y de la identidad ciudadana formal. De ahi la dificultad de que una
sola entidad colectiva logre administrar los intereses diversos del ciudadano

actual.®®

Asi descrita, la individualizacion constituye uno de los peligros que enfrenta la
participacion ciudadana, o como afirma Zygmunt Bauman: “la otra cara de la
individualizacion parece ser la corrosion y lenta desintegracién del concepto de

ciudadania.”* Nada mas conveniente para la clase gobernante.

El sociélogo judio-polaco es rotundo:

La desintegracion social es tanto una afeccidn como un resultado de la nueva
técnica del poder, que emplea como principales instrumentos el descompromiso y
el arte de la huida. Para que el poder fluya el mundo debe estar libre de trabas,
barreras, fronteras fortificadas y controles. Cualquier trama densa de nexos
sociales, y particularmente una red estrecha con base territorial, implica un
obstaculo que debe ser eliminado. Los poderes globales estan abocados a

desmantelar esas redes, en nombre de una mayor y constante fluidez, que es

% Tejeda, José Luis, “Ciudadania, derechos sociales y multiculturalismo”, en Garcia Jurado, Roberto y Flores
Renteria, Joel, Op. Cit.
%! Bauman, Zygmunt, Modernidad Liquida, Fondo de Cultura Econémica, Argentina, 2000.
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fuente principal de su fuerza y garantia de su invencibilidad. Y el derrumbe, la
fragilidad, la vulnerabilidad, la transitoriedad y la precariedad de los vinculos y

redes humanos permiten que esos poderes puedan actuar.”

Con Bauman el panorama es desolador. Y aunque se quisiera desecharlo, uno se
pregunta qué tanto tiene de razon. Aunque mas moderados, Alvaro Portillo y José
Luis Tejeda coinciden en lo esencial del planteamiento: el ciudadano se va
aislando; la identidad colectiva de la ciudadania se pierde, los lazos comunes se
desvanecen, la solidaridad se evapora, la organizacién colectiva se mina... Y
luego Bauman otra vez: los individuos, victimas de las presiones
individualizadoras sefaladas, estan siendo progresiva, pero sistematicamente,
despojados de la armadura protectora de su ciudadania y expropiados de su

habilidad e interés de ciudadanos.®®

Asi es: el tedrico pregona que la salvacion por la sociedad ya no es posible; sin
embargo, y a pesar de ello, existen ejemplos de participacion ciudadana en todo el
mundo que dan muestra de que no todo esta perdido. Simplemente retomemos el
ejemplo de México: si han habido cambios y se han creado mecanismos e
instituciones que constituyen un paso en el combate a la corrupcién, han sido
gracias a la pelea incansable de la sociedad civil, que aunque no ha sido
suficiente, ya vimos que si existe. De hecho, John Ackerman afirma que la
sociedad mexicana tiene una gran capacidad de organizacion, participacion y
movilizacion (el problema ha sido que el clientelismo y el corporativismo
histéricamente han perjudicado a la participacion ciudadana en el pais, explica el
estudioso)®. Por eso nuestra propuesta retoma las sombrias explicaciones de
Bauman sobre la desintegracién de la ciudadania, pero al mismo tiempo rescata
los palidos visos de esperanza que aun él mismo conserva. De esta forma el

presente trabajo recupera y se une a todos los pensadores que promueven a la

2 fdem.
% dem.
% Ackerman, John, “Sociedad civil y rendicion de cuentas”, Op. Cit.
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participacion ciudadana como instrumento fuerte para garantizar la existencia de

una verdadera democracia.

2.7 Indicadores

Las mediciones forman parte del andlisis cuantitativo, y aunque por si solas no
explican la realidad de un tema, son importantes instrumentos para ayudar a
comprenderla. Para conocer cuél es la situacion general de la participacion
ciudadana en nuestro pais, primero diremos que, de acuerdo con Jacqueline
Butcher, los grupos e instituciones de participacion grupal y asociativa pueden ser
nombrados de distintas maneras: organizaciones de la sociedad civil (OSC),
organizaciones no lucrativas (ONL), instituciones de asistencia social,
organizaciones filantrépicas, instituciones sin fines de lucro (ISFL), organizaciones

civiles (OC) y organizaciones no gubernamentales (ONG), entre otras:

Los célculos indican un aproximado de entre 20 y 35 mil organizaciones no
lucrativas en todo el pais. En el Directorio de Instituciones Filantrépicas del Cemefi,
se cuenta con un registro que sobrepasa ya las 10 mil instituciones. De acuerdo
con Layton (2006, 170), si se comparan los datos que arrojé la ENAFI (Encuesta
Nacional de Filantropia), levantada en 2005, con los datos chilenos, en donde hay
50 organizaciones por cada 10 mil habitantes, en México s6lo se cuenta con una

organizacioén por el mismo nimero de habitantes. *°

Aqui es preciso sefialar que no existe un mapa o una base de datos que incluya a
todas las OSC en México, por lo que resulta imposible dar cuenta del estado
preciso que guarda este rubro en nuestro pais. Sin embargo, de acuerdo con un
estudio elaborado por la asociacion Iniciativa Ciudadana y Desarrollo Social
(Incide Social), el Centro Mexicano para la Filantropia (Cemefi), el Instituto
Tecnoldgico Autbnomo de México (ITAM) y The International Center for Not-for-
Profit Law (ICNL), en México existen, aproximadamente, 20 mil organizaciones de

% Butcher, Jacqueline, México Solidario: Participacion ciudadana y voluntariado, Ed. Limusa, México, 2008.
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la sociedad civil, las cuales no necesariamente son organizaciones formales, es
decir, no cuentan con alguna figura juridica. De estas organizaciones, de acuerdo
con datos del Cemefi, el sector cuenta con 8,451 identificadas como privadas, no
lucrativas y de servicios a terceros. De éstas, 42.52% (3,594 organizaciones)
cuentan con la Clave Unica de Inscripcion al Registro Federal de las
Organizaciones de la Sociedad Civil (CLUNI), condicion que les da la posibilidad

de recibir fondos federales para sus proyectos.*®

Los datos que presentaremos a continuacidon nos mostraran el escenario de la
accion organizada en nuestro pais. El primer sintoma es que existe un déficit de
participacion ciudadana entre los mexicanos. Asi lo muestra la Cuarta Encuesta
Nacional sobre Cultura Politica y Practicas Ciudadanas (ENCUP) 2008,
realizada por la Secretaria de Gobernacion a cuatro mil 383 personas en todo el

pais, durante el mes de noviembre del 2008:%’

Gréfica 1.

¢ Usted forma o ha formado parte de alguna de las siguientes organizaciones?:

1 A I TR N/
Sindicato 10.2% 88.8% 1.0%
Partido politico 6.9 92.3 0.8
Agrupacién profesional (Barra de
abogados, Colegio de médicos, etc) 2.5 96.4 1.1
Cooperativa 3.6 95.6 0.9
Agrupacion politica 4.2 94.8 1.0
Institucién de beneficencia 2.3 96.5 1.1
Agrupacion religiosa 1.4 87.9 0.7
Organizacion de ciudadanos 6.3 92.6 1.1

Agrupacién de ayuda social
(ej. defensa de indigenas, nifios

de la calle, ambiente, etc) 4.5 94.5 1.0
Vecinos, colonos, condéminos 8.8 90.3 0.9
De pensionados y jubilados 1.7 97.2 1.0
De arte y cultura 3.0 95.8 1.2
Agrupacion agricola 3.6 95.5 1.0
Asociacion de padres de familia

de la escuela 19.1 80.0 0.9
Asamblea de miembros de cajas

de ahorro popular o mutualistas 3.6 95.3 1.1

Fuente: ENCUP 2008

% Definicién de una agenda fiscal para el desarrollo de las Organizaciones de la Sociedad Civil en México,
INCIDE, CEMEFI, ITAM, ICNL, México, 2007, p. 35.
7 Ver http://www.encup.gob.mx/encup/index.php?page=cuarta-encup
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En esta grafica podemos ver que, en general, la participacion de la gente es muy
limitada. No importa la organizacion de la que se trate; simplemente los mexicanos
casi no participamos. Sin embargo, llama la atencidén que las asociaciones de
padres de familia son las que mas convocan a los ciudadanos en este pais,

seguidas por las agrupaciones religiosas y en tercer lugar los sindicatos.

Antes de continuar tenemos que hacer un breve comentario sobre la edicion 2008
de la ENCUP. Al igual que con indicadores utilizados en el capitulo 1, resultd
desconcertante encontrar que para esta cuarta entrega, la presentacion y la
informacion de la encuesta tiene muchas diferencias con respecto a las
mediciones anteriores; ello hace dificil efectuar un comparativo histérico de varias
preguntas... no obstante, el mismo estudio justifica tales cambios y acepta que en
varios casos ya no se podran hacer dichas comparaciones, lo cual argumenta con
explicaciones metodoldgicas. Otra observacion es que la informacion que presenta
desplegada y explicada en gréaficas es muy limitada. En la edicion pasada habia
muchas preguntas muy bien explicadas y condensadas en graficos sencillos de

entender.

Por ejemplo, en la edicion anterior, la pregunta referida justamente a la
participacion de la gente en diferentes tipos de organizaciones esta formulada de

manera diferente, pero es mas clara:

Gréfica 2.

Durante el uiftimo afio, asistio a alguna reunion
de las siguientes organizaciones?

20

15

10

: B DB =

. |

Asodiacion dg Junta de Iglesia o de  Asambleas de  Junta de Agrup.aclo.n' Y De - P Agamblea de
padres de organizacion cooperativista  Sindical | miembros de

familia veCines corte religioso la comunidad  colonos de ciudadanosgmpo politico s de autoayudﬂs o asambles cajas de

Tipo de Reunidn 34% 32% 27% 22% 20% 15% 10% 9% 8% B% 5%

Fuente: ENCUP 2005

Algin partido oOrganizacione
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En la ENCUP 2008 no se condensaron varias preguntas ni se elaboraron las
graficas correspondientes, por lo cual, si se quiere rastrear una de ellas, hay que
irse al anexo 2, en el que se tienen todas las preguntas del cuestionario, pero
desagregadas una por una. Por ejemplo, para la siguiente grafica se tuvo que
revisar cada interrogante por separado, y tomar sélo las respuestas positivas,

pues no habia ninguna gréfica al respecto:

Gréfica 3.

¢Ha participado en alguna de las siguientes actividades?
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Fuente: ENCUP 2008

Este cuadro nos muestra que las actividades que mas realiza la gente son “unirse
con otras personas afectadas” (22%), “quejarse ante las autoridades” (17%),

“juntar firmas con los vecinos” (14%), y “resolver problemas de su comunidad”
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(11%). No obstante, el porcentaje de participacion es muy bajo, y eso que se trata

de las actividades que registran el nivel mas elevado...

La siguiente grafica es la que present6 la ENCUP en 2005. Es muy clara y permite
dar un seguimiento histérico. Hubiera sido muy ilustrativo continuar con este

mismo reactivo y solo incluir la medicion correspondiente al 2008.

Gréfica 4.

Para resolver un problema que afecta a usted y
otras personas, calguna vez ha tratado de....

40
35 4

15 4
10 4
3 TEE
3

Quejarse | OrganizarseEnviar GamFlrmar ca Pedir apoyo Asisitira Solicitar Escribir &l Liamara Colocar Pedir ayuda a Repartir | Promover

ante las | conotras aun dea rta%asoclaclomanlfes‘tam apoyo a Presidents programa de mantas, diputados o circulares o pacifismo

autoridades personas | periddico poyo civil nes partido radio o TV carteles senadores manifiestos mediante
2da EMCUP 30% 26% 20% 17% 16% 14% 14% 14% 13% 10% 11% 8% T%
Jra ENCUP  33% 39% % 19% 13% 12% 11% 10% 9% 6% 5% 5% %

Fuente: ENCUP 2005

Se decidié efectuar por cuenta propia la comparacién entre la medicion 2005 y la
del 2008. Los resultados son que, “unirse u organizarse con otras personas
afectadas” es la actividad mas realizada en ambas mediciones, aunque de 39% en
2005, bajo a 22% en 2008. Asimismo, “quejarse ante las autoridades” esta en
segundo lugar (33% y 17% respectivamente). La tercer actividad mas realizada
varié un poco: en 2005 fue “firmar cartas de apoyo” (19%), y en 2008 fue “juntar
firmas con los vecinos (14%). En los tres casos la participacion de los ciudadanos

sufrié una caida...

La ENCUP no es el Unico instrumento que mide el estado de la participacion

ciudadana en México. Por suerte existen otras mediciones, como la Encuesta
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Nacional de Filantropia y Sociedad Civil (ENAFI 2005)%, elaborada por el
ITAM, que también pregunta si la gente ha participado en alguna organizaciéon de

la sociedad civil:

Gréfica 5.
¢Es Usted miembro y participa en alguna de las organizaciones siguientes?

25
Iglesia, Parroquia ¢ Grupo Religioso B

60

Junta vecinal ¢ asociacién de colonos 11

] 65 B Es miembro vy
! participa
11 M@ Es miembro pero
Asociacion de Padres de Familia ¢ de ﬂ\ 17 no Pafflclpa
Exalumnos 165 O Fué miembro
T
@ Nunca ha
9 participado

Club / equipo deportivo 7 ENS/NC

179

Partido u Organizacion politica 5]

152

Caja popular & cooperativa de crédito 5

] &7

Club social o cultural

187

Asociaciones de Asistencia Social u
Organismos No Gubernamentales ] 90

Fuente: ENAFI 2005

Este cuadro es muy revelador: simplemente ilustra de manera grafica que la
mayor parte de los interrogados nunca ha participado en ninguna organizacion. Y
los que si lo han hecho generalmente lo hacen en iglesias, parroquias 0 grupos
religiosos. Asociaciones de Asistencia Social u Organismos No Gubernamentales

son los que menos cuentan con la participacion de los ciudadanos.

Al respecto, la Encuesta Nacional sobre Capital Social en el Medio Urbano
(ENCASU) 2006%, desarrollada por la Secretaria de Desarrollo Social, con el

Instituto Nacional de Salud Publica y el Programa de Naciones Unidas para el

% http://www.filantropia.itam.mx/docs/ENAFI_2005.pdf
% http://www.sedesol.gob.mx/index/index.php?sec=802092
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Desarrollo en México (PNUD), indica que un bajo nimero de personas pertenecen

a una organizacion, y la mayoria no contribuye a ellas con tiempo o dinero:

23.5% pertenece a una organizacion... de las cuales...
43 % ha participado con tiempo
42.7% les ha dado dinero

Pero recordemos que nuestro interés se centra en lo que sucede en el Distrito
Federal. Por suerte también existe un instrumento que tiene desagregados sus
datos por entidad federativa. Se trata de la Encuesta Nacional 2007. Gobierno,
Sociedad y Politica, construida por Gabinete de Comunicacién Estratégica

(GCE). A continuacion los datos especificos del Distrito Federal:*

Gréfica 6.

Digame, por favor, ¢, durante el dltimo afio ha participado usted en...?
Siha
participado

Consultas Ciudadanas 36.2%
31.4%
30.6%
25.8%
23.8%
16.6%
14.2%
Grupos Religiosos 12.2%
Fuente: Encuesta Nacional 2007. Gobierno, Sociedad y Politica.

Campaiias Humanitarias
Asociaciones Vecinales
Asociaciones de Padres de Familia
Asociaciones Deportivas

Asociaciones Civiles

Segun estos datos, en el Distrito Federal la actividad en la que mas participan los
ciudadanos es en consultas ciudadanas (36.2%), seguida por campafas
humanitarias (31.4%), y en tercer lugar por asociaciones vecinales (30.6%).
Aunque los reactivos son diferentes, la participacion en asociaciones civiles

también es la que registra los niveles mas bajos. En este indice es de 14.2%.

No obstante las diferentes metodologias, tamafios de muestra y tipo de preguntas,
estas cuatro encuestas indican lo que ya se dijo: muy poca gente forma parte de

algun tipo de organizacion o realiza alguna actividad para ayudar y/o resolver los

* Para el estudio se realizaron 500 entrevistas telefénicas en las 32 entidades del pais.
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problemas que afectan a su comunidad. El asociacionismo es el que se encuentra
en los ultimos lugares de la participacion ciudadana, pero en general, se puede

concluir que en México ésta es muy escasa.

2.8 ;Por qué la gente no participa?

Las mediciones también nos pueden ayudar a comprender las razones de nuestra
interrogante, pues arrojan datos muy interesantes y diversos. Por ejemplo, los
ciudadanos consideran que es facil organizarse con los demas para trabajar juntos
por algo, sin embargo, casi nadie lo hace...

Graéfica 7.
¢Cree Usted que es facil 6 dificil organizarse con otros ciudadanos para trabajar en una causa comin?

Muy facil E 5
Fécil )36
Ni facil, ni dificil _: 7
Algo dificil __ 29

Muy dificil 19

NS/NC 3
Fuente: ENAFI 2005

Grafica 8.

Durante los Ultimos doce meses, ¢ Trabajo la gente de su colonia en algun arreglo 6 mejora?
Si a7
No 60

NS/NC P;’.

Fuente: ENAFI 2005

Estas dos graficas nos muestran la contradiccion entre lo que se dice y se hace: la
mayoria (36%) piensa que es facil organizarse con otros ciudadanos para trabajar
en una causa comun, pero en los ultimos doce meses, 60% de los encuestados no

trabajé en algun arreglo o mejora...
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Siempre debe tenerse en cuenta que existen variaciones entre una medicion y
otra, lo que en ocasiones responde al enfoque desde el cual se efectia una

6% sefiala que:

pregunta. Por ejemplo, la ENCASU 200
17.2% se ha organizado con sus vecinos para solicitar la atencién a un problema.
21.7% se ha organizado para resolver uno de los principales problemas de la

comunidad.

El porcentaje de participacion de esta encuesta es mayor. Tal vez se deba a que
las razones que motivaron la accion ya estaban afectando directamente el
bienestar de las personas. Por ejemplo, en el cuadro siguiente se muestra que el
tema de servicios publicos de luz y agua provoco que 29.1% participara para
resolver el problema relacionado; del mismo modo, 24.4% tomdé parte para
resolver problemas relacionados con el servicio publico de basura y baches,
mientras que 19.3% particip6 para tratar de solucionar problemas con la
seguridad:

Gréfica 9.

LPara gue piobleinmas se organizairon?

Primera y segunda mencien
208.1%

24 4t

10 .3%%

11.80

5.5
2.7%
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- - - e - L en =]
5 z = = o s = = = =
oo - = a5 =3 = = = = &
=8 = 8w 5 S5 = bl w2 = =
SLa ZSE = = = = = T
2R Zg73d £ E T - i o
Ug L."J]S EE
= = Ez
Ta [N}

Fuente: ENCASU 2006

Ahora vamos a regresar a la ENCUP 2005 (porque la 2008 ya no incluye la

siguiente informacion) que indica una tendencia contraria a lo sefalado por la

19 http://www.sedesol.gob.mx/index/index.php?sec=802092
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ENAFI 2005: mientras que ésta arroja que es facil organizarse con otros
ciudadanos, la ENCUP 2005 establece que un tercio de los entrevistados (35%)

considera que es dificil organizarse con otras personas para trabajar en una causa

comun:
Gréfica 10.
Que tan facil o dificil cree usted gue es organizarse con
otros ciudadanos para trabajar en una callsa comiin?
40
35
30
25
20
15
10 4
: ]
o1 — —_— -

Muy facil Facil Mi facil, ni dificil Dificil Muy dificil Otra No sabe / No contesto

Respuesta 4% 26% 18% 35% 10% 1% 8%

Fuente: ENCUP 2005

No obstante, y a pesar de esta apreciacion, la mayoria de los encuestados (63%)
esta de acuerdo en que a los ciudadanos les toca hacer algo respecto a los
problemas que trata de resolver el gobierno. Claro, eso es en la edicion 2005,
porque en la 2008 la pregunta cambia: “¢Usted qué prefiere: que el gobierno
intervenga lo mas posible en la solucién de los problemas de la sociedad o que la
sociedad trate de resolver sus propios problemas sin necesidad de recurrir al
gobierno?” En este caso, el 78.6% voto por lo primero, mientras que solo el 16.4%
penso que es la sociedad la que debe resolver sus propios problemas sin acudir al

gobierno...

El hecho es que, si bien los ciudadanos no participan, algunos datos sugieren que
tienen la conciencia de que deberian hacerlo, pero ¢por qué eso sigue sin
suceder? Las encuestas nos dan mas respuestas, y las que siguen apuntan al
argumento de la individualizacion enunciado mas arriba. Por ejemplo, la ENCUP
2005 arroj6 que 6 de cada 10 encuestados (64%) dijeron confiar poco en sus
semejantes, el 18% manifestd no confiar nada y el 16% dijo confiar mucho. La
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edicion 2008 advierte que la mayoria (71.1%) percibe a los demas de un modo
egoista:
Gréfica 11.

72. En general ; Usted diria que la mayoria de la gente frecuentemente ayuda a los deméas o sélo

se preocupa por si misma?

Muestral % Expandida %
Frecuentemente ayuda a los demas 1.167 26,6 17.863.229 26,8
Sdlo se preocupa por si misma 3.092 70,5 47.427.833 71,1
Mo sabe o no responde 124 2,8 1.415.368 2,1
Total 4.383 100,0 § 66.706.430 100,0

Fuente: ENCUP 2008

Desde otra perspectiva, la ENCASU contribuye a reforzar el argumento del
egoismo del individuo, al revelar que la mayoria cree que la gente se ayuda

menos que antes:

Gréfica 12.

FUsted cree que actualmente la gente se ayuda mas ¢ menos que hace un amno?

46 5%

29.0%

T2 e

ianos loual [AES

Fuente: ENCASU 2006

Es notable esta percepcion de que las personas sélo se preocupan por ellas
mismas. Las siguientes graficas muestran un resultado igualmente doloroso: la
mayoria piensa que a cada quien le interesan sélo sus problemas (53%), y que
estaria dispuesto a dar so6lo un dia, 0 menos, a un proyecto en la colonia que no le

beneficiara directamente a él, pero si a otros (49.3%):
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Gréfica 13.

La gente no colabora para resolver problemas o necesidades en su
colonia/localidad porgue ...

53 1%

Z2.0%

6.7%

4.1% 5 5% —
| e

A, cada guien la La genbs o =2 pong ko e logra nada d  LOS que cooperan Siaempre S Haenen Lovs quie cooparan

intarasan s sus cka @cuerdo COCEErE 50N Criicados o Lneficios aUnque SO0 repnmidos o
proklemas castgados par la Mo S8 SOOI cashgads por las
colonia autondades

Fuente: ENCASU 2006

Gréfica 14.
Siendo muy honestos., siun prwectn en su coloniaflocalidad no le beneficia
directamente a usted perc ayuda a ofros, sgué tamto tiempo estania dispuesto a
dar para el proyecto?

[AE A 1 clid o manos do D diss a 1 rmes dao D mocee @ 1 &% ok e do 1 oafao

Fuente: ENCASU 2006

Con base en la informacién proporcionada hasta aqui, podemos aventurarnos a
decir que el ciudadano tiene una idea muy negativa acerca de sus semejantes;
que considera dificil organizarse con otros para trabajar en una causa comun; que
él mismo no esta dispuesto a realizar esfuerzos por mejorar la condicion de su
comunidad, aunque esto afecte sus propios intereses; que la gente soélo se

preocupa por si misma y sus propios problemas, y que no confia en el otro. Estas
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son razones que por si mismas pueden explicar porqué los ciudadanos no

participan. Sin embargo, la ultima causa requiere un comentario adicional.
La confianza

La existencia de este elemento es tan importante en una sociedad, que no solo se
necesita para que los individuos participen por el bien comun, sino también para
que el funcionamiento de los gobiernos sea efectivo. La confianza es uno de los
componentes centrales del capital social. Como asegura José Antonio Aguilar
Rivera, propicia ciertos tipos de accion colectiva como la cooperacion, la
articulacion de demandas sociales, la formulacién de politicas publicas y el
cumplimiento de las leyes por parte de los gobernados.***

El investigador explica el problema de esta forma:

En México el Estado pareceria ser muy débil para desempefiar algunas de sus
funciones basicas, pero al mismo tiempo ha sido lo suficientemente fuerte para
intervenir selectivamente en la sociedad y obstaculizar la formacién de una

ciudadania autbnoma y responsable.%?

He aqui uno de los puntos fundamentales que, junto a las razones ya referidas,
explican porqué los ciudadanos no participan: el gobierno ha obstaculizado la
formacidbn de wuna ciudadania autonoma y responsable implantando la
desconfianza y la individualizacién. El reto de vencer este obstaculo es gigantesco
y urgente, pues solo con la ayuda de la participacion ciudadana se podra combatir
a la corrupcion, reforzar la rendicion de cuentas y robustecer la transparencia de

las acciones del gobierno.

1o Aguilar Rivera, José Antonio, “El capital social y el Estado: algunas aproximaciones al problema”, en
Aguilar Rivera, José Antonio, et al., Pensar en México, Col. Biblioteca Mexicana, FCE-CONACULTA, México,
2006, p. 99.

192 jdem, p.114.
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No obstante lo dicho, es necesario presentar el Gltimo cuadro de esta seccion. Se
preguntd de manera directa a los encuestados por qué no participarian en alguna
organizacion; las respuestas completan la lista de razones que explican la escasa

participacion de la ciudadania en nuestro pais:

Gréfica 15.
La razén principal por la que usted no participaria en alguna organizacién es
porque
Prifmera mencion
26.1%
1E.0%:
14 1%
12.8% -
11.7%
. 1%h
£ 010
3.0%
Mo me Fan MNunca Munca sellega Ficen muche Sus lideres Hurea Fan Mo tignet [ 1g¥]
imitado cumplen lo agda a nada dinera san earuptes padida @ piockar
prometan opiridn suficients para
arreiar las

G05as
Fuente: ENCASU 2006

Que no han sido invitados es la causa numero uno por la que los entrevistados no
participarian en alguna organizacion, seguida muy de cerca por la de que nunca
cumplen lo que prometen. Un poco mas atras, y en tercer lugar, queda la razén de
gue nunca se llega a nada. No hay que dejar de lado la quinta razén: los lideres de

las organizaciones son corruptos, y por eso la gente no se anima a participar...

Con lo enunciado hasta el momento podemos tener un panorama general de la
situacion de la participacion ciudadana en México, asi como una aproximacion que
esclarece los diversos angulos que explican porqué ésta es tan baja. En el
siguiente capitulo intentaremos dar razon de la denuncia en México, y de igual
forma buscaremos establecer las causas por las cuales los ciudadanos no

denuncian. El tema de la falta de confianza volvera a hacerse presente...
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Vale la pena insistir en que estamos conceptualizando a la denuncia como una
manifestacion muy especifica de la participacion ciudadana. Por ello, las
caracteristicas de la denuncia tienen una naturaleza diferente a otras formas de
participacion popular; en consecuencia, varios de los motivos por los que la
ciudadania no denuncia se diferencian de los motivos que orillan a la gente a no
participar. Si acaso comparten una causa comun, ésta adquiere matices

especificos.
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CAPITULO Il
DENUNCIA Y CORRUPCION

Funcionario delegacional: “La ley establece que ése es
procedimiento legal que debe seguirse...”

Ciudadano quejoso: “Ay licenciado, la ley no se cumple...”
Retrato cotidiano

En este capitulo se desarrolla el planteamiento central de la presente
investigacion, el cual propone reformar el tramite de la denuncia ciudadana, para
convertirla en un mecanismo institucional eficaz e indispensable de combate a la
corrupcion administrativa. Antes de comenzar resulta pertinente hacer mencion del
orden que sigue la tesis, la cual consta de tres capitulos. El primero se tituld
“Corrupcion administrativa. Caso: Distrito Federal”; el capitulo nimero dos se
nombré “La participacién ciudadana”, y el presente capitulo tres se llama

“Denuncia y corrupcion”. Las razones de este orden son las siguientes:

En primer lugar, era necesario explicar porqué existe el interés de estudiar el
fendmeno de la corrupcion. La razén —como se expuso ampliamente en el primer
apartado-, es que representa uno de los principales problemas que afectan el
desarrollo del pais porque imposibilita la gobernabilidad, dafia la moral y el
bienestar social, socava gravemente la credibilidad de los ciudadanos en la
legitimidad de su sistema politico, desgasta el Estado de derecho, debilita a las
instituciones, perjudica al crecimiento econdémico y representa un gasto
significativo para las familias en todo el mundo. Practicamente en los otros
grandes problemas nacionales esta implicada la corrupcién de alguna u otra
manera. Por eso se tenia que definir el concepto, explicar el enfoque utilizado,
detallar sus caracteristicas, y ubicar y describir el problema en el espacio que nos

interesa, que es el Distrito Federal.

En segundo lugar, resultaba esencial establecer que la participacién ciudadana
representa un elemento indispensable en la lucha contra la corrupcién. Para ello
debia especificarse que la participacion ciudadana de nuestra propuesta es la que

se efectia a través de los cauces legales, y de ahi el planteamiento del
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mecanismo institucional de la denuncia. Debido a esa razén es que el propdsito
del segundo capitulo fue definir y describir las caracteristicas generales de la
participacion ciudadana, ubicandola dentro del contexto de la democracia y los
derechos humanos en México. Esta seccion es fundamental porque la presenta en
todas sus manifestaciones, y porque precisamente abre el espacio para entrar a

nuestra propuesta.

Por eso el tercer lugar, que es el presente capitulo, lo ocupa la denuncia, la cual
se conceptualiza como una manifestacion especifica de la participacion

ciudadana: la de una accidén no colectiva.

En el capitulo anterior también se describio la situacién general de la participacion
ciudadana en México y se intentd explicar por qué es tan baja en nuestro pais. Si
ésta ha sido tipicamente muy escasa, se puede esperar que la denuncia también
lo sea. En el presente apartado se delinea el paisaje de la denuncia, asi como su
definicion legal; se describe la situacion de la denuncia en el Distrito Federal —a
través de sus 16 Jefaturas Delegacionales-, y su relacion con la corrupcion; se
explican las razones por las que la ciudadania no denuncia, se ofrece una
propuesta para incentivar la utilizacion de este mecanismo institucional de
rendicion de cuentas y se presenta un testimonio de la indefension ciudadana ante

el aparato burocratico a la hora de interponer una denuncia.

Empecemos por el concepto. De acuerdo con su definicién juridica, la denuncia es
la manifestacién de palabra o por escrito de un hecho punible, que se efectda ante
las autoridades judiciales o policiales, por parte de toda persona que presenciase

la perpetracion de cualquier delito pablico.*®

Sobre la definicion de denuncia, la Contraloria General del Distrito Federal
respondid que: “es el acto por el cual cualquier persona hace del conocimiento de

la autoridad determinados hechos con el objeto de que lleve a cabo las

193 Diccionario juridico, www.lexjuridica.com
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investigaciones correspondientes para en su caso, imponer las sanciones

previstas en la ley”.'%*

Respecto al objetivo de la denuncia ciudadana, el organismo declaré que éste es:

Hacer del conocimiento de la autoridad los actos u omisiones que se consideran
irregulares cometidos por servidores publicos de la Administracion Publica del
Distrito Federal, a fin de que en el supuesto que se acredite la responsabilidad se
les sancione, con la finalidad de suprimir actos que afecten el sano desarrollo de la

Administracion Publica.'®

De esta manera, la denuncia representa un mecanismo que todos los ciudadanos
tienen a su alcance para dar aviso a las autoridades de la comision de posibles
delitos por parte de funcionarios publicos o de particulares. Sirve para defendernos
frente a la violacibn de nuestros derechos, y ademas cumple una funcion
preventiva, para evitar posibles violaciones a los derechos de otras personas.
Como detalla en su portal la ONG venezolana Provea (Programa Venezolano de

Educacion-Accion en Derechos Humanos):

Aunque a veces parezca que denunciar un hecho no lleva a ningun lado, el
ejercicio sisteméatico y responsable de la denuncia puede contribuir a romper el
marco de impunidad de nuestro sistema de justicia. Ademas, a través de la
denuncia se asume un compromiso por la dignidad y por la justicia, que a fin de

cuentas es un compromiso con la vida.'®

De este principio emerge nuestra propuesta de combatir la corrupcion a partir del
fortalecimiento de la participacion ciudadana a través de la denuncia: si el ejercicio
de denunciar se convierte en un compromiso y se vuelve sistematico, puede

ayudar a que la impunidad que infecta a todo el sistema de gobierno empiece a

104 Respuesta obtenida de parte de la CGDF cuando se busco6 una entrevista con el Contralor General del

1[3?5':" pero sélo se obtuvo que se contestara una parte del cuestionario enviado para tal fin.
{dem.
1% http://www.derechos.org.ve/recursos/lobasico/denuncia.htm
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resquebrajarse. Porque como enuncia la cita, los ciudadanos debemos tener este
compromiso con la dignidad, con la justicia, con la propia vida. Como hemos
establecido en el capitulo anterior, los ciudadanos tenemos el deber y la
responsabilidad de ser vigilantes del comportamiento de nuestros gobernantes,
debemos obligarlos a respetar el Estado de Derecho, tenemos que impedirles que
actien por intereses particulares o ilegitimos. De ahi nuestra propuesta de crear o

incentivar una cultura de la denuncia.
Pero antes de elaborar una propuesta que busque promover el uso de la
denuncia, primero es necesario efectuar un diagnéstico que describa la situacion

en la que se encuentra en nuestro espacio de andlisis.

3.1 Ladenuncia en México

La descripcion de Edmundo Gonzélez Llaca es muy certera por cuanto ilustra el

acto de interponer una denuncia en este pais:

Denunciar era una accion que caia y caeria en el vacio. El Ministerio Publico no
prestaba oidos y si lo hacia, era tan grave la advertencia al denunciante acerca de
la severidad de la ley contra el que acusa y no prueba, el que declara en falso y
calumnia, que el mas celoso ciudadano acababa cediendo en el mejor: ‘ahi la
dejamos’ (...) El burécrata corrupto siempre contd con este desaliento para realizar

sus fechorias.

El escepticismo del usuario tenia ademas otro motivo. Las instituciones
encargadas de recibir denuncias no contaban con un personal que facilitara el
tramite. (...) De pronto el quejoso se hallaba (¢ se halla?) en una atmosfera hostil,
inmerso en una marafia tal de procedimientos y de pérdida de tiempo que optaba

por salir huyendo, antes de ser él quien terminara siendo el indiciado.'®’

97 Gonzalez Llaca, Edmundo, Op. Cit.
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Y no le falta razon al autor cuando duda si debe hablar en pasado o en presente
respecto a la situacidén por la que tiene que pasar el quejoso para denunciar: el
tramite sigue siendo una pesadilla. A pesar de ello, dicho instrumento ha llegado a
convertirse en herramienta fundamental para el combate a la corrupcion en otros
paises, y por tal razén Irma Eréndira Sandoval establece que es necesario que en
México se institucionalice la participacion ciudadana, a través de una reforma a la
Ley de Procedimientos Administrativos y a la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos. Lo anterior permitird fortalecer los mecanismos de
monitoreo y queja, asi como una mayor apertura de la Secretaria de la Funcién

Publica y la Auditoria Superior de la Federacién a la sociedad civil.**®

La estudiosa ha encontrado que México es uno de los paises que tiene la mayor
cantidad de mecanismos de “contraloria social”, y que existe una gran cantidad de
comisiones de desarrollo municipal, comisiones de solidaridad, buzones de quejas
y sugerencias, y comisiones mixtas en operaciéon a nivel municipal, estatal y
federal a lo largo del pais. Incluso —puntualiza-, la Ley General de Desarrollo
Social es un ejemplo internacional en la materia, en cuanto institucionaliza la
participacion ciudadana y la contraloria social. No obstante, estos esfuerzos no
estan articulados ni suficientemente institucionalizados, o no son vinculatorios. Por
ejemplo, el Articulo 49 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos no establece ningun proceso de investigacion o seguimiento formal para
las quejas ciudadanas que se presentan.* Ademas, la contraloria social padece
serias limitaciones que amenazan con convertir a este mecanismo de participacion
ciudadana para la rendicion social de cuentas en mera participacién decorativa.
Asi lo expone el investigador Felipe Hevia de la Jara, quien reconoce que aunque
los mecanismos de contraloria social representan un importante espacio de
innovacion institucional que incluyen sistemas de recepcidon y seguimiento de
quejas o sugerencias, el uso del teléfono e internet, y la implementacién de

oficinas de atencion y participacion ciudadana, las limitaciones pueden hacer que,

19 sandoval, Irma “Proponen medidas contra la corrupcion”, Periddico El Universal, 7 de diciembre 2006.

* Mas adelante se ahondara sobre las leyes y los procedimientos de la denuncia en el Distrito Federal.
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en vez de que la contraloria social inhiba y castigue actos irregulares, termine
siendo solo un acto inaugural, “de fotografia”, y no un efectivo contrapeso al poder

gubernamental:

Existe un sector gubernamental reacio a entregar informacion, desigualdad en la
capacidad de las leyes estatales y reglamentos municipales, poca capacidad para
activar los mecanismos formales de control, y atomizacion e individualizacién

ciudadana.t®®

Las deficiencias sefialadas, aunadas a la falta de voluntad politica, han permitido
que el tramite de la denuncia —al igual que todos los tramites relacionados con el
servicio publico-, continle siendo un tormento y no proporcione resultados.
Mientras eso no cambie y se simplifique, la gente no va a denunciar. A proposito,
€sa es otra mas de las promesas incumplidas de Felipe Calderdn: en el marco del
concurso “El Tramite mas Inutil” (2008), instruyd a cada servidor publico a ponerse
en los zapatos del ciudadano y verdaderamente ofrecer soluciones a sus

problemas:

Y para avanzar en el cumplimiento de esa tarea hemos asumido la responsabilidad
de simplificar, de eliminar, de fusionar cuando sea posible, de cancelar la
tramitologia burocratica que impide atender a los mexicanos con la calidad y la
calidez que merecen, que desalienta las inversiones productivas, que le quita
tiempo a la gente, que es valioso para su vida, que impide la generacion de
empleos y que especialmente abre la puerta a la discrecionalidad y a la corrupcion
en el servicio publico. Una Administracion asi es aquella que pierde rapidamente la

confianza de los ciudadanos en las autoridades.*°

Pese a tan alentador discurso, respecto al tramite de la denuncia nada de lo
anterior ha sucedido (méas adelante se describir4 este procedimiento); de ahi que

retomemos la propuesta de Irma Sandoval de agilizar los procedimientos

109 Hevia de la Jara, Felipe, “El caso de la contraloria social”’, en Jonathan Fox, et. al. (Coords.), Derecho a
Saber. Balance y perspectivas civicas, Fundar, México, 2007, pp. 371-374.
10 http://vww. presidencia.gob.mx/prensa/?contenido=41265
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administrativos y fortalecer los dispositivos de monitoreo y queja. Al unisono,
Edmundo Gonzalez Llaca asegura que la participacion ciudadana solo puede
funcionar si la administracién publica facilita las denuncias y orienta juridica y
técnicamente a los denunciantes. Indudablemente debe garantizar el anonimato,
proteccion y cuidado de éstos (denunciantes protegidos). Pero como ello aun no
ocurre, es por eso “la escasez de valientes”. Y segun él: “La corrupcién coincide
en estructuras con un gobierno fuerte y unos ciudadanos débiles, pasivos y
zacatones”.'** Sandoval es determinante al afirmar que lo anterior respecto a los
ciudadanos tiene una explicacion: no hay garantias, ni posibilidades de concrecion

de la denuncia.

En adicion a esto, la informacion sobre los pasos y el procedimiento a seguir
tampoco esta a la vista del publico, y por si fuera poco, los teléfonos y direcciones
de correo electrénico destinados a recibir estas quejas y denuncias a menudo ya
no estan vigentes, nadie responde o ni siquiera funcionan. Ante tal marafa de
procedimientos, ineptitud administrativa y pérdida de tiempo, el mas celoso
ciudadano acaba por ‘dejarla ahi’, como ironiza Gonzalez Llaca.

3.2 Reportes del IFAl y del InfoDF sobre la denuncia

Para conocer la situacion oficial de la denuncia en México y en el Distrito Federal
se recurrio a dos dependencias encargadas de permitir el acceso a la informacion
publica del gobierno tanto federal, como local. Se trata del Instituto Federal de
Acceso a la Informacion Publica (IFAI) y del Instituto de Acceso a la Informacion
Publica del Distrito Federal (InfoDF). Con el fin de efectuar un analisis deductivo
del tema se presenta primero la informacion suministrada por el IFAI, que permite
delinear el panorama general de la denuncia ciudadana en todo el pais. De ahi se
pasa a examinar los datos aportados por el InfoDF, para conocer las condiciones
especificas de nuestro espacio de estudio.

1 Gonzalez Llaca, Edmundo, Op. Cit.
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La denuncia en la Republica Mexicana

En cuanto a la solicitud de informacion ante el IFAI, se requirié a la Secretaria de
la Funcion Publica que proporcionara el numero total de denuncias que recibié del
2001 al 2008, asi como la desagregacion por estado. De acuerdo con los datos
proporcionados por la dependencia federal, la cifra es de 114 mil 670 denuncias
de todo tipo a nivel nacional. El Distrito Federal es la entidad federativa que mas
denuncias present6 en este periodo, mientras que el territorio que menos utilizo tal

mecanismo legal fue Tlaxcala:

Gréfica 1.
TOTAL DE QUEJAS Y DENUNCIAS

Lugar de Hechos Numero Numero Numero Numero Namero Numero Numero Numero Numero

de de de de de de de de de

Peticiones Peticiones Peticiones Peticiones Peticiones Peticiones Peticiones Peticiones Peticiones

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Total
DISTRITO FEDERAL 5,496 5,667 5,220 4,208 4,575 4,414 5,951 5,081 40,612
SIN ESTADO 276 696 1,164 706 884 1,080 1,442 1,536 7,784
VERACRUZ 896 1,004 837 631 567 563 714 620 5,832
MEXICO 785 712 539 558 549 487 617 594 4,841
TAMAULIPAS 929 834 624 391 533 464 509 476 4,760
JALISCO 650 602 518 414 373 340 472 384 3,753
CHIHUAHUA 579 585 434 346 355 325 280 347 3,251
SONORA 641 531 393 277 282 283 275 320 3,002
BAJA CALIFORNIA | 555 485 387 310 267 228 416 305 2,953
CHIAPAS 536 454 376 232 303 289 312 299 2,801
NUEVO LEON 319 433 263 189 271 225 319 275 2,294
PUEBLA 403 356 284 200 196 229 316 259 2,243
TABASCO 351 346 292 243 246 230 265 239 2,212
COAHUILA 312 336 247 216 224 215 285 271 2,106
OAXACA 360 266 226 255 248 236 274 218 2,083
QUINTANA ROO 271 293 230 212 288 266 219 235 2,014
GUERRERO 294 293 242 210 188 220 277 255 1,979
GUANAJUATO 305 321 212 177 184 217 270 268 1,954
SINALOA 280 274 208 148 164 185 223 219 1,701
MICHOACAN 217 280 216 172 185 201 218 197 1,686
MORELOS 221 216 146 176 157 173 275 232 1,596
CAMPECHE 161 244 222 185 155 152 240 177 1,536
YUCATAN 177 194 191 163 176 181 193 189 1,464
HIDALGO 177 255 181 147 149 126 178 174 1,387
SAN LUIS POTOSI 253 225 125 119 147 164 162 159 1,354
DURANGO 133 243 195 128 144 101 142 176 1,262
BAJA CALIF. SUR 140 175 168 103 121 178 158 142 1,185
QUERETARO 173 191 135 130 114 158 135 119 1,155
AGUASCALIENTES | 124 285 147 83 109 82 136 93 1,059
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NAYARIT 116 98 82 83 84 88 137 106 794
COLIMA 111 123 92 79 72 62 112 95 746
ZACATECAS 103 90 85 49 82 93 89 81 672
TLAXCALA 95 68 63 56 63 54 83 117 599
16,439 17,175 14,744 11,596 12,455 12,309 15,694 14,258 114,670

Fuente: Solicitud de informacién IFAI, Folio 0002700248308

Las cifras contenidas en este cuadro son congruentes con lo que se afirmé desde
el capitulo dos: la participacion ciudadana —en este caso en la figura especifica de
la denuncia- es extremadamente baja. Lo anterior queda constatado si se
consideran dos factores: 1.- en un lapso de ocho afios sélo se efectuaron 114 mil
denuncias, mientras que el numero de habitantes en nuestro pais es de 103.3
millones de mexicanos -de acuerdo con el censo de poblacion del INEGI 2005-, y
2.- las violaciones a los derechos de los ciudadanos ocurren de manera impune
todos los dias en todos los rincones de nuestro pais... Respecto al Distrito
Federal, ya se dijo que es la entidad federativa que concentra la mayor cantidad
de denuncias (40 mil 612); sin embargo, la proporcion es baja teniendo en cuenta

a una poblacion de 8.7 millones de personas, de acuerdo con el mismo censo.

Regresando a la solicitud de informacién al IFAI, también se pidi6 el nUmero de
denuncias que se levantaron por corrupcion. Resultan sorprendentes los datos del
organismo: en el cuadro que proporciond, el cual se titula “Conductas”, se enlistan
seis faltas (si se pueden llamar asi) cuyo seguimiento histérico corresponde al
mismo periodo de tiempo (2001 a 2008):

Gréfica 2.
CONDUCTAS
ANO ABUSO DE | EJERCICIO INCUMPLIMIENT MALTRATO NEGLIGENCIA NO RESPETO Total
AUTORIDAD INDEBIDO DE OALA A LA
FUNCIONES NORMATIVIDAD RELACION
INTERNA LABORAL

2001 3,855 8,866 187 2,449 8,398 1,374 25,129
2002 4,436 9,879 291 2,229 9,214 1,338 27,387
2003 3,988 8,524 199 1,625 9,094 1,102 24,532
2004 2,981 7,166 161 1,524 5,393 808 18,033
2005 3,092 8,039 158 1,672 5,229 984 19,174
2006 2,547 8,188 151 1,636 4,877 884 18,283
2007 3,009 10,012 103 2,231 6,793 1,136 23,284
2008 2,664 7,870 62 2,240 5,642 1,129 19,607
TOTAL | 26,572 68,544 1,312 15,606 54,640 8,755 175,429

Fuente: Solicitud de informacién IFAI, Folio 0002700248308
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Lo que atrapa de inmediato la atencion es que el numero total de quejas o
denuncias registradas por estas “faltas” en dicho periodo, superan al nimero total
de quejas y denuncias rastreadas en todo el pais: éstas Ultimas constituyen 114
mil 670, mientras que las primeras son 175 mil 429... ;cémo explicar estas

diferencias tan grandes?

Otro detalle que salta a la vista es que la tabla no distingue las dimensiones
nacional y estatal, lo cual hace imposible dar cuenta de qué estado es el que

concentra el mayor numero de quejas referentes a las conductas sefaladas.

Cabe destacar que la informacion que proporciona el organismo descentralizado
de la Administracion Publica es muy escueta y no incluye ninguna explicacion mas
gue los datos duros. Analicemos: se solicité el numero de denuncias de 2001 a
2008. Se solicité el numero de denuncias que se levantaron por corrupcion. El
IFAI, y por tanto la Secretaria de la Funcién Publica, envi6 el nimero de denuncias
totales, y ademas, sin mayor detalle, envio el cuadro con las seis “conductas”.
Dijimos que éstas superan a las totales. Asimismo, podriamos inferir que éstas
son consideradas como corrupcion por dichas instituciones... la informacion
otorgada no hace mas transparentes las cosas y en cambio deja una sensacién de

opacidad...

Respecto a esta misma solicitud de informacion, el IFAI contesté que la SFP
resolvio 102 mil 474 de las denuncias recibidas en el periodo sefalado, dejando
un poco mas de 12 mil casos inconclusos, al menos hasta el 2008; es decir, ese
namero de quejosos no obtuvo respuesta a su inconformidad. Por desgracia,
desborda los alcances de esta tesis conocer si estos casos tuvieron una

resolucién posterior.

La denuncia en las 16 delegaciones del D.F.

Una vez contemplado el mapa de la denuncia a nivel nacional, es preciso saber

con mas detalle lo que sucede en la capital de la nacion. Para ello se recurrio al
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Instituto de Acceso a la Informacion Puablica del Distrito Federal (InfoDF). A través
de éste se solicitd a la Contraloria General del Distrito Federal el numero total de
qguejas y denuncias recibidas en todas las delegaciones, asi como por cada
delegacion; el motivo y el tipo de la queja o denuncia, si se resolvié o no, y por
qué. El periodo fue de enero del 2000 hasta diciembre del 2008.

En su respuesta, el organismo local aclaré lo siguiente: “Es importante sefalar que
del aflo 2004 y anteriores se les clasificaba como asuntos, pero a partir del afio
2005 se denominan quejas y denuncias”. No obstante, la informacion es

engafnosa:

Gréfica 3.

Fuente: Solicitud de informacion InfoDF, Folio 0115000000609

En este cuadro vemos que hay “Asuntos” y ademas “Quejas y Denuncias”, y que
existen diferencias entre ellos. Como ejemplo, la delegacién Gustavo A. Madero
registra 12 asuntos, y 20 quejas y denuncias para el afio 2000. Lo mismo pasa con
los otros ocho cuadros del 2001 al 2008.* La deficiente “aclaracion” del InfoDF
s6lo crea confusion al leer las cifras. Ademas, la manera de presentar la
informacion genera enredos: en la misma hoja se exhibe una tabla como la
mostrada arriba que, como ya dijimos, da cuenta de “asuntos” y de “quejas y
denuncias” (tabla de resumen), junto a una tabla que proporciona la “clasificacién

de la irregularidad” para cada afo solicitado (tabla desglosada).

Pero antes de mostrar esta Ultima, es fundamental subrayar el hecho de que todos
los asuntos, quejas y denuncias que se presentaron del 2000 al 2008
corresponden con irregularidades que configuran delitos de corrupcion. Al menos

eso se infiere del modo en como el InfoDF presenta los datos:

* Para verificar esta informacién, ver Anexos.
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Gréfica 4.

Al examinar detalladamente las cifras de ambas graficas en todos los afios, hacer

comparaciones y efectuar las sumas, salta una serie de inquietantes anomalias:

1. Asuntos, y quejas y denuncias estan mezclados indistintamente en la tabla

3.
4.

desglosada, ¢ por qué separarlas en la tabla de resumen?

Del 2000 al 2006 se advierte uniformidad: casi el 100% de los casos fueron
resueltos, mientras que, de manera sorprendente y sin ninguna explicacion,
la tendencia cambia drasticamente para 2007 y 2008, cuando se registra un
incremento llamativo de casos no resueltos.

Cada una de las tablas desglosadas presenta casillas sin datos.

Para Magdalena Contreras 2003, la tabla de resumen informa que habian

53 casos Yy que todos fueron resueltos; sin embargo, en la tabla desglosada

Fuente: Solicitud de informacién InfoDF, Folio 0115000000609

5.

se observa que en realidad hay 59 casos.

Para Gustavo A. Madero 2004 se resolvieron mas quejas y denuncias que
las que se presentaron: en la tabla de resumen se informo que las resueltas
fueron 55, mientras que la tabla desglosada muestra que sélo se
presentaron 54 casos.

Miguel Hidalgo 2004 también presenta inconsistencias: la tabla de resumen
indica 62 casos resueltos, igual que la tabla desglosada; sin embargo, al

efectuar la suma en ésta Ultima, el resultado da 61.*

Pese a tales debilidades se asumira que todos los casos son quejas y denuncias.

Por lo tanto, tenemos que del 2000 al 2008 se registraron 9 mil 202 quejas y

denuncias en las Contralorias Internas de las 16 Jefaturas Delegacionales del D.F.

Insistimos en que el nimero es muy reducido, especialmente si se toma en cuenta

gue tan sélo la Delegacién Tlalpan (la que mas quejas y denuncias recibié en este

periodo, segun se vera mas tarde) cuenta con una poblacion de 607 mil 545

* Para verificar esta informacién, ver Anexos.
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habitantes, de acuerdo con el Cuaderno Estadistico Delegacional 2008, del INEGI,

el cual se basa en el Censo Poblacional del afio 2005.

Por otra parte, resulta desconcertante el hecho de que no es posible comparar los
datos del IFAI con los del InfoDF. En primer lugar, porque el organismo federal
ofrece el total de denuncias recibidas en el DF, sin diferenciarlas. En segundo
lugar, porque el cuadro que proporciona, correspondiente a “Conductas”, no
distingue entre entidades federativas, y en tercer lugar, porque los datos del
InfoDF son los recabados en la Contraloria General del Distrito Federal.

A pesar de estos detalles, tenemos los siguientes datos referidos al D.F.:

e La Secretaria de la Funcién Publica (federal) reporta que, entre 2001 y
2008, se efectuaron 40 mil 612 quejas y denuncias en la entidad.

e La Contraloria General del Distrito Federal reporta que, entre 2000 y 2008,
se efectuaron 9 mil 202 quejas y denuncias en las 16 Jefaturas

Delegacionales.

Para el segundo caso es fundamental precisar las irregularidades o delitos a los
que hacen referencia las quejas o denuncias presentadas ante la Contraloria
General. Resalta el hecho de que varias irregularidades corresponden con las

“conductas” que describio la SFP:

Contraloria General SFP
ABUSO DE AUTORIDAD ABUSO DE AUTORIDAD
FALTA DE APLICACION DE LA NORMATIVIDAD INCUMPLIMIENTO A LA NORMATIVIDAD INTERNA
MALTRATO Y/O PREPOTENCIA MALTRATO
NEGLIGENCIA NEGLIGENCIA
NO RESPETO A LA RELACION LABORAL NO RESPETO A LA RELACION LABORAL

FALSIFICACION Y ALTERACION DE DOCUMENTOS

OFICIALES Y/O USO DE DOCUMENTOS FALSOS EJERCICIO INDEBIDO DE FUNCIONES

CONTRATAR INDEBIDAMENTE A UN SERVIDOR
PUBLICO INHABILITADO

DESTINAR RECURSOS HUMANOS A SU CARGO
PARA ACTIVIDADES DISTINTAS

DEFICIENCIA EN SERVICIOS

DEFICIENCIA EN TRAMITES ADMINISTRATIVOS

DESHONESTIDAD

EXTORSION
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| NEPOTISMO H |

Como se detall6 al principio de esta seccién, una parte de nuestra solicitud al IFAI
pedia de manera muy especifica el nimero de denuncias que se levantaron por
corrupcion ante la SFP; al mismo tiempo, al InfoDF se solicitdé el nUmero total de
guejas y denuncias recibidas en todas y cada una de las delegaciones, asi como
el motivo y el tipo de la queja o denuncia, si se resolvio 0 no, y por qué. Las
irregularidades del InfoDF coinciden con las conductas del IFAI; de ahi que se
asuma que ambos organismos consideran a los delitos enlistados arriba como
actos de corrupcion. De hecho, las faltas enumeradas configuran ejemplos de
corrupcion estructural, materializada en los actos corruptos referidos. Como se
revisO ampliamente en el capitulo 1, el acto corrupto constituye la manifestacion
mas cercana y cotidiana de las complejas estructuras piramidales que nutren

esquemas de patronaje e impunidad enquistados en todo el sistema.*

Como se puede ver, las irregularidades del InfoDF incluyen a las conductas del
IFAl y ademas abarcan otros importantes actos de corrupcién. Es por ello que, a
partir de los datos referidos por el primer organismo, nosotros elaboramos un

cuadro de delitos propio. Nuestros célculos muestran lo siguiente:

Gréfica 5.

* Ver apartado “La corrupcion estructural y el acto corrupto” en capitulo 1, p.11 y p.26.

112



= o
& ©® & o S
. o 2 T ) ¥ .00 ©
Todos A & Kag o R S B L g < ® v
odos Aiios 00 Q{,;:L« S F {\@3 .zi\@ -50?_0 ?\,(: ?:5- &Q« Q,% S ‘?\_'} ?(J ?S\ é}@‘ & \g\x\; o
& F & F S S & G v F P &
SRS SRS S R ISV AP, RS s r \CH , _ S, 0ls o
i ¥ @ < < C Al h O R < YOk A
Abuso de e - - ——
suroridad 59 80 56 108 61 262 78 58 116 45 124 74 25 122 75 68 1411
Deficiencia en 12 | 67 | 78 |125| 57 | 99 | 44 | 42 | 77 | 178 | 53 | 41 | & | 133 | 71 | 179 | 1282
Deficiencia en
tramites 13 73 22 21 36 161 32 73 &0 70 148 37 19 43 80 41 929
administratives
Deshonestidad 32 67 40 86 67 87 81 0 62 17 20 15 11 64 49 9 707
Extorsion 1 5] 12 13 19 26 42 [ 13 8 37 11 8 36 45 18 357
Falta de aplicacian|
dela 44 120 | 181 180 123 | 150 142 251 70 147 4 61 57 454 | 191 75 2250
normatividad
Maltrato yio - - -
prepotendia 20 57 34 77 75 77 41 83 39 52 9 34 11 89 95 24 797
No respeto 2 |2 - - -
relacién labora 2 2 4 7 30 12 3 10 li] 5 & 4 0 97
Nepotisma 0 0 2 1 & 1 0 2 0 1] 5 0 0 33

Falsificacian y
alteracion de
documentos

oficiales y/o uso 0 1 1 & 4 0 8 0 1 0 0 1 1 7 0 0 30
de decumentos
falsos

Negligencia 94 168 | 118 | 225 70 95 45 Y] 197 2 0 62 69 64 63 22 1294

Contratar
ndebidaments a
un servidor ] 1} lu]
publico
inhabilitado

ra
[=]
[=]
o
[=]
[=]
=
[=]
[=]
[=]
=
o
[=]
(2]

Destinar recursos
humanos a su
cargo para 1
actividades
distintas

i1 1 3 i 32

ra
[
n
=
=]
ra
=1
ra
ra
[=]
=]

TOTAL 278 | 643 | 549 | 864 [ 521 | 993 | 528 | 550 | 642 | 531 | 395 | 345 | 225 | 1025| 676 | 437 9202

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del InfoDF.

El acto corrupto mas denunciado en las 16 delegaciones capitalinas, del 2000 al
2008, es la falta de aplicacién de la normatividad interna, con 2 mil 250 denuncias.
El delito de abuso de autoridad ocupa el segundo lugar, con mil 411 denuncias. El
tercer lugar es para la negligencia, que ha propiciado mil 294 denuncias. La

deficiencia en servicios tiene mil 262 denuncias y queda en cuarto lugar.

Veamos si esta informacion coincide con la que, por otra via, proporciono la
Contraloria General del Distrito Federal*. El organismo precisé que, de acuerdo a
la informacién del Sinteca (Sistema Integral para Captura de Quejas, Denuncias,
Dictamenes de Auditorias, Procedimientos Administrativos Disciplinarios y Medios

de Impugnacion), en el catdlogo de irregularidades que almacena se observa que

* Se busc6 con insistencia una entrevista con el contralor general del D.F. S6lo se obtuvo que se diera
respuesta a una parte del cuestionario que se envid para la entrevista. Se asume que las respuestas son a
nombre de la institucién.
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las quejas mas frecuentes son por abuso de autoridad, y que las denuncias mas
frecuentes son por negligencia en la prestacion del servicio publico; sin embargo,
especifica que el disefio del referido sistema no permite identificar qué autoridad
es la que motivé la queja. Se puede apreciar que la CGDF ofrece ciertas
variaciones en los datos, dependiendo de la manera y la via en como contesta una
pregunta. De manera indirecta, y a través del InfoDF, establece que la falta de
aplicacion de la normatividad interna es el acto corrupto nimero uno y el abuso de
autoridad el nimero dos, mientras que cuestionada de forma directa, responde
que la queja mas frecuente es el abuso de autoridad... Es importante puntualizar
gue como parte de esta ultima respuesta, la CGDF precis6 que esta informacion
esta contenida en las bases de datos alimentadas por los 49 Organos de Control
Interno dependientes de esta Contraloria General (que incluyen a las Jefaturas
Delegacionales), y que solo se tienen los datos desde el 2004 a la fecha.

Mas alla de estas revelaciones, lo verdaderamente notable del cuadro presentado
es que, a partir de dicha informacién que de manera oficial proporcionan los
canales institucionales, es posible construir un instrumento de analisis con el cual
podemos comprender la significacion real de estos datos oficiales. Para lograr lo
anterior se efectud un proceso de clasificacion de las irregularidades enlistadas

por el InfoDF, las cuales pueden agruparse en las siguientes categorias:

Categorias analiticas:

e Poder:
- abuso de autoridad
- maltrato y/o prepotencia
- no respeto a la relacién laboral
- nepotismo
- negligencia
- destinar recursos humanos a su cargo para actividades distintas

- contratar indebidamente a un servidor publico inhabilitado
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e Desempeiio administrativo:
- deficiencia en servicios
- deficiencia en tramites administrativos

- falta de aplicacién de la normatividad

e Intencionalidad:
- deshonestidad
- extorsion
- falsificacion y alteracion de documentos oficiales y/o uso de documentos

falsos

Si realizamos las sumas de las denuncias por cada categoria analitica, los

resultados son sorprendentes:

e Poder: 3 mil 667 denuncias
e Desempeio administrativo: 4 mil 441 denuncias
e Intencionalidad: mil 94 denuncias

Estas cifras, que provienen de la racionalidad del orden administrativo, nos
ofrecen un resultado muy interesante: el foco de mayor corrupcién en la
administracion publica no se encuentra en las practicas que tradicionalmente se
asocian con el problema (deshonestidad, extorsion, falsificacion y alteracién de
documentos oficiales y/o uso de documentos falsos), las cuales son los actos
corruptos concentrados en la categoria de intencionalidad. No, el foco de mayor
corrupcion se ubica en la categoria correspondiente al desempefio administrativo.
Este hallazgo se acopla a la perfeccion con el enfoque estructural de la corrupcion
gue maneja la presente tesis, pues el desempefio administrativo refleja la manera
en como esté disefiada y estructurada la institucion. Vale la pena retomar la cita
de Irma Eréndira Sandoval que se expuso en ese apartado: “Las extorsiones y

sobornos que los ciudadanos padecen cotidianamente en los semaforos, oficinas
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administrativas, juzgados y ministerios publicos se engarzan en complejas

estructuras piramidales que nutren esquemas de patronaje e impunidad”.

La delegacidon mas transparente, ¢.es la menos corrupta?

Por otro lado, los datos de la Contraloria General del D.F. también nos permiten
conocer cual es la jefatura delegacional que mas quejas y denuncias ha recibido
del 2000 al 2008. En primer lugar esta la Delegacion Tlalpan, con mil 25. Le sigue
la jefatura delegacional de Cuauhtémoc, con 993 quejas y denuncias, y en tercer
lugar esta la Delegacién Coyoacan (864). En contraste, las tres delegaciones que
menos han recibido quejas son Tlahuac (primer lugar, con 225), Alvaro Obregon
(segundo lugar, con 278), y Milpa Alta (tercer lugar, con 345). Por desgracia, no
podemos concluir si ello se debe a que en esas demarcaciones se cometen

menos delitos, o si en ellas la ciudadania denuncia menos.

Gréfica 5.
Quejas y Denuncias DF, 2000 a 2008

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | Total
Alvaro 20 33 21 46 58 39 14 22 25 278
Obregon
Azcapotzalco 25 88 48 37 67 82 77 93 126 643
Benito Juarez 40 40 140 102 58 29 24 62 54 549
Coyoacan 120 87 56 110 166 106 75 87 57 864
Cuajimalpa 75 57 30 19 92 74 53 43 78 521
Cuauhtémoc 78 81 6 204 220 235 91 38 40 993
G. A. Madero 32 49 62 37 54 48 31 129 86 528
Iztacalco 91 84 63 51 30 65 87 37 42 550
Iztapalapa 71 106 133 105 62 51 38 42 34 642
Magdalena 52 62 43 59 84 55 52 53 71 531
Contreras
M. Hidalgo 54 55 31 25 61 59 46 35 29 395
Milpa Alta 37 52 31 33 38 29 34 44 47 345
Tlahuac 34 22 19 26 13 7 17 19 68 225
Tlalpan 84 77 78 117 169 195 159 62 84 1025
V. Carranza 147 95 88 89 122 12 16 67 40 676
Xochimilco 47 13 4 15 81 70 84 70 53 437
Total 1007 | 1001 | 853 1075 | 1375 | 1156 | 898 903 934 9202

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del InfoDF.
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Desafortunadamente, la informacion del cuadro no coincide con el “indice
Compuesto de Mejores Practicas de Transparencia” que el propio InfoDF elaboré
para difusién publica. Primero hay que decir que este indice refleja el desempefio
integral de los entes publicos en el cumplimiento de las diversas obligaciones que
establece la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica y la Ley de
Proteccion de Datos Personales, ambas del Distrito Federal durante el ejercicio
2008.

Por ejemplo, entre los Entes Publicos con reconocimiento de Primer Lugar en
Mejores Préacticas de Transparencia, la Unica delegacion premiada fue la
Azcapotzalco. La Delegacion lIztacalco fue la Unica entre los Entes Publicos que
quedaron en segundo lugar, y entre los que ganaron un tercer lugar, estan las
Delegaciones Iztapalapa y Benito Juarez.'*? Lamentablemente no hay manera de
comprobar si las delegaciones mas transparentes son las menos corruptas, pues
en estos casos, la transparencia no coincide con el numero de denuncias por
actos de corrupcion. Como ejemplo se tomara el caso de Azcapotzalco: es la
Jefatura Delegacional con las mejores practicas de Transparencia, pero ocupa el
lugar niumero cinco entre las que mas quejas y denuncias (643) han recibido del
2000 al 2008. Entonces, no es posible establecer una relacién de “a mayor
corrupcion, mas denuncia”, ni viceversa; o una relacién de “a mayor transparencia,
menor corrupcion”, ni viceversa.

No obstante, toda esta informacion nos permite, en primer lugar, observar que el
namero de denuncias es muy bajo para un periodo de tiempo tan largo, para una
poblacién creciente que ve violados sus derechos cotidianamente y para una
corrupcion estructural que lacera no solo al pais, sino a todas las familias
mexicanas. En segundo lugar, nos permite conocer que la estructura de la
corrupcion no tiene que ver con las “mordidas” o la deshonestidad de los
servidores publicos, sino con el disefio institucional. En tercer lugar, nos permite

descubrir que los datos reportados por las instancias encargadas de proporcionar

12 \www.infodf.org.mx/web/index.php?option=com_docmané&task=doc_download&gid=110&ltemid=293 —
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informacion oficial sobre el quehacer de los distintos érganos gubernamentales

son deficientes, opacos, confusos y hasta engafiosos.

Respecto al dltimo punto, es muy probable que la respuesta se encuentre en la
renuencia de los gobiernos —no sélo de México, sino de todo el mundo- a

transparentar los asuntos publicos de su administracion.

En relaciébn a ello, Ackerman y Sandoval demuestran que las dependencias
gubernamentales con mucha frecuencia buscan evadir las leyes de transparencia,
para lo cual utilizan modalidades informales de comunicacion y de registro de
informacion. Incluso sefialan que existen leyes que, siendo creadas para
transparentar la actuacion gubernamental, al mismo tiempo empujan hacia la

opacidad:

Justo en el momento en que las Leyes de Acceso a la Informacion han empezado
a generalizarse, los gobiernos han encontrado una forma de salirse por la puerta

trasera.'®

Baste traerse a la discusion la iniciativa que desde principios del 2010 el gobierno
federal pretende imponer al IFAI, para que un tribunal administrativo revise sus
resoluciones, restringiendo asi las facultades del instituto. También es muy
elocuente lo indicado por Hevia de la Jara, quien asevera que la transparencia ha
generado practicas perversas por parte de instituciones gubernamentales, las
cuales, ante el miedo a entregar informacién clave, limitan el acceso a ésta.'*
Como es sabido, la falta de transparencia y la opacidad en la informacion publica

también son complices de la corrupcion.

O como reflexiona Sandoval Ballesteros: “la transparencia es importante en la

medida en que nos ayude a transitar hacia la rendicion de cuentas y el combate de

113 Ackerman, John y Sandoval, Irma, Leyes de Acceso a la Informacion en el Mundo, Cuadernos de

transparencia, No.7, IFAI, México, 2005, p.32, p.47.
1% Hevia de la Jara, Felipe, Op. Cit., p. 292.
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la corrupcion. En todo este proceso la participacion ciudadana es

indiscutiblemente fundamental.”**®

3.3 ;Por qué los ciudadanos no denuncian?

Ya que se definid la situacion de la denuncia en México y en el Distrito Federal,
ahora es necesario intentar dar una respuesta al titulo de esta seccién. Para
empezar con este andlisis primero vamos a presentar una medicion que
contradice a lo enunciado en la pregunta. Se trata de la Encuesta Nacional 2007.
Gobierno, Sociedad y Politica, que elabor6 el Gabinete de Comunicacién
Estratégica (GCE). Ya se explic6 desde el capitulo uno que Liebano Saenz, ex
secretario particular del ex presidente Ernesto Zedillo, es el presidente de esa
empresa, y que aunque existen las encuestas correspondientes a 2008 y 2009, en
ellas ya no se incluye el apartado “Corrupcién en el gobierno”, dentro de la seccién

Gobierno...

La siguiente grafica nos da cuenta de la situacion de la denuncia en México, pero
la que se refiere a delitos relacionados con otro de los principales problemas del
pais, que es la inseguridad. Los datos no provienen de estadisticas oficiales, sino
gue corresponden a las respuestas ofrecidas por los ciudadanos encuestados.
Primero se pregunté al encuestado si ha sido victima de la delincuencia. La
siguiente pregunta fue si el afectado denuncié el delito ante las autoridades. Estos
son los resultados:

Gréfica 7.
Y, usted o el afectado, ¢ acudié a denunciar el delito?

5 sandoval, Irma, Transparencia y Control Ciudadano... Op. Cit., p.33.
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Fuente: Encuesta Nacional 2007. Gobierno, Sociedad y Politica.

Esta informacion nos revela que es Nayarit el estado en donde mas denuncias
penales presentan las victimas de un delito (72% de los encuestados), seguido por
Yucatan (70%) y Sonora (69%). En contraste, Guerrero es en donde menos
denuncian las victimas (57% no denuncid), seguido por el Estado de México
(53%), y Oaxaca, entidad en la que los porcentajes de los que si denunciaron y los

gue no lo hicieron es similar: los que si 46%, y los que no 48%.

La grafica anterior también nos explica la situacion del Distrito Federal respecto a
las denuncias de victimas de la delincuencia. En la capital del pais 52% acudi6 a
denunciar, mientras que 48% no lo hizo. Este Ultimo porcentaje es muy alto si se
toma en cuenta la gravedad del delito, que atenta contra el bien mas preciado que

es la vida.

Ahora veamos las respuestas que los entrevistados proporcionaron ante la

pregunta, ¢ Cuadl fue la razon principal por la cual acudié a denunciar el delito?

Gréfica 8.
¢,Cual fue la razon principal por la cual acudié a denunciar el delito?
=@=Porque cree que es su deber como ciudadano
=@=Porque cree que la autoridad va a atender y solucionar su demanda
Porque le recomendaron que lo hiciera
Porque es requisito de la aseguradora / Para el pago de un seguro
=@=0tra
=@=No sabe / No contesto
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Es interesante observar que la mayoria de los

encuestados que acudieron a

denunciar dijeron estar convencidos de que ello es su deber como ciudadanos, lo

cual da indicios de una conciencia politica. En segundo lugar se encuentra una

razon que también es muy importante: se cree que la autoridad va a atender y

solucionar la demanda del denunciante.

Pero, ¢qué razones tienen los ciudadanos que no acudieron a denunciar?

Veamos qué respondié este segmento:

Gréfica 9.

¢,Cudl fue la razén principal por la cual no acudié a denunciar el delito?

=@=Porque cree que es una pérdida de tiempo
=@=Porque no sirve de nada
Porgue no confia en las autoridades
Porque no sabe cémo hacerle
=@=Porque le da flojera
=@=Porque no recibe una respuesta satisfactoria de las autoridades
=@-0Otra
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Fuente: Encuesta Nacional 2007. Gobierno, Sociedad y Politica.

Al respecto se tienen dos respuestas predominantes: los que no denunciaron
porque creen que es una pérdida de tiempo, y los que no lo hicieron porque no
reciben una respuesta satisfactoria de las autoridades. Aunque el estudio no
proporciona mas datos que los que se exhiben aqui (no hay ningan apartado
dentro de la encuesta que interprete las graficas o que muestre la base de datos),
se puede apreciar que en tercer lugar esta la respuesta “otra”, en cuarto “porque

no sirve de nada”, y en quinto, “porque no confia en las autoridades”.

Hasta aqui se tienen las respuestas de los encuestados a nivel nacional. Los
datos del mismo estudio correspondientes al Distrito Federal son parecidos: la
mayoria si denuncié porque piensa que es su deber como ciudadano (44.5%);
22% porque cree que la autoridad va a atender y solucionar la demanda del
denunciante; 14.6% porque es requisito de la aseguradora/para el pago de un

seguro; 6.1% porque le recomendaron que lo hiciera, 10.4% otra, y 2.4% NS/NC.
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En cuanto a quienes no denunciaron en el D.F., las razones son: porque cree que
es una pérdida de tiempo (31.8%); porque no recibe una respuesta satisfactoria de
las autoridades (22.5%); porque no confia en las autoridades (11.9%); porque no
sirve de nada (11.3%); porque le da flojera (3.3%); porque no sabe como hacerle
(0.7%), otra (15.2%), NS/NC (3.3%).

En general se puede decir que los datos de esta encuesta son muy optimistas,
pues manifiestan que en la mayoria de los estados de la Republica el numero de
los que denuncian actos de delincuencia es mayor al del que no lo hacen. Por

desgracia la encuesta no mide la denuncia por actos de corrupcion.

A continuacién se presenta una serie de indicadores que aborda especificamente
el tema de denuncia y corrupcion, la cual apunta hacia una tendencia contraria a la
mostrada por la Encuesta Nacional 2007. Gobierno, Sociedad y Politica: en el pais
no se ejerce la practica de la denuncia. De hecho, los siguientes datos coinciden

con lo que la minoria que no denuncid en la medicién anterior respondio.

Los resultados del Barometro Global de la Corrupcion de Transparencia

Internacional 2009 arrojan datos estremecedores, que conviene enlistar:

e Los ciudadanos comunes no se sienten empoderados para denunciar la
corrupcion.

» El publico en general no utiliza canales formales para radicar denuncias
sobre corrupcién: tres cuartas partes de las personas que manifestaron
haber pagado sobornos no presentaron una denuncia formal.

e Cerca de la mitad de las victimas de soborno entrevistadas no consideraron
gue los mecanismos de denuncia existentes fueran efectivos.

e La opinion de que los gobiernos no son efectivos en la lucha contra la

corrupcion ha persistido en la mayoria de los paises a través de los afios.

123



« El publico comun considera, en general, que las medidas impulsadas por su
gobierno para combatir la corrupcion son inefectivas (56%). Sélo 31% cree
que son efectivas.

e Uno de cada 5 hogares que no radicaron una denuncia formal, lo hizo por
temor a sufrir posibles persecuciones o represalias.

o EI 16% de los encuestados en todo el mundo no sabe siquiera como se

presenta una denuncia formal.

Gréfica 9.
Razones invocadas para no presentar una denuncia formal sobre soborno
% de encuestados que no presentaron denuncia porque...

No hubiera ayudado en absoluto 51%
Hubiera llevado demasiado tiempo 24%
Temor a represalias 19%

No conocia el procedimiento 16%
Intent6 pero no pudo 4%

Fuente: Barémetro Global de la Corrupcién 2009 de Transparency International.

Por otro lado, el Estudio sobre Corrupcion y Actitudes Ciudadanas 2006,
elaborado por la Secretaria de la Funcién Publica y la empresa Gaussc,'*®

también contribuye a explicar porqué los ciudadanos mexicanos no denuncian.

Esta medicion nos dice que en el 2006, la gran mayoria de los encuestados (93%)
estaba de acuerdo en participar activamente en el combate a la corrupcion. 43%
estaba muy dispuesto y 50% dispuesto. Al preguntarse qué se podia hacer para

participar en el combate a la corrupcion, las personas contestaron lo siguiente:

Gréfica 10.

116 http://portal.funcionpublica.gob.mx:8080/wb3/work/sites/SFP/resources/LocalContent/1449/2/12.pdf
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El 85% de la ciudadania se siente comprometida con el combate a
la corrupcion y lo que buscan hacer es evitar caer en actos de
corrupcion.

¢ Qué podemos hacer para participar

e Jun'0e " ]
ELEESILIEIEC Z ERLL EEE » Para la mayoria, la mejor
Denunciar a los cormuptos 26.0 manera de combatir a la cormupcion
. ” - es no participar en ella
No participar en actos de corrupcion 209 Sin embargo, coinciden que una
Dejar de dar mordidas 167 sociedad informada y

- educada es el mejor comienzo para
Poner el ejempluo.f Darles un buen 37 eliminar este mal
e]emploa los nifios o .
Ser mas honestos ae Pues no participar, no permitir que

: te quieran sobomar. Dejar de
fomentaria y dejar de ser participes.
(G1, Amas de casa, DF)

Unimos y combatirla 3.1

Empezar con nosotros mismos 26

SECHETARA 0F
L FuRon ‘
i Fumca |

Fuente: Estudio sobre Corrupcion y Actitudes Ciudadanas 2006.

La mayoria piensa que denunciar (26%) y evitar practicas de corrupcion (20.9%)
son las dos acciones que los ciudadanos deben realizar para luchar contra este
cancer. Sin embargo no lo hacen y la generalidad (32%) percibe una disminucion
en la denuncia. Esto quiere decir que la alternativa se encuentra en las cabezas
de la gente, pero por desgracia ahi se queda, sin materializarse... Es muy
importante tomar en cuenta la informacion del recuadro a la derecha de la grafica,
que registra la percepcion entre la gente de que una sociedad informada y

educada es la mejor manera de luchar contra este cancer.

Ahora veamos las respuestas de las siguientes preguntas:

Gréfica 11.
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La participacion activa de los ciudadanos promueve la denuncia de los
actos cotidianos de corrupcion.

¢Por qué Denuncian mas? 2% ¢Por qué Denuncian igual? 2%
Porque los ciudadanos ya no se dejan 159 Mo le hacen caso al denunciante 19.1
Porque_exmten mas medios para a6 Mo ha habido cambios 172
denunciar Por miedo 2 | i -

'or miedo a las represalias ’
Porque nos estamos educando 78 v
- — Falta cultura a4
Se ven en las noticias T8 No tod i e d 03
o todos tienen tiempo de denunciar 5.
Ya no hay mieda/ temor 69 NN P
s/Nc 14.9
Ahora si hay justicia 69
Por la libertad de expresion 6.5
Porque si se ha combatido |a corrupcién 56 ¢Por qué NO hay denuncias? 18 %
Ns/Nc 69 Por miedo 225
¢Por qué Denuncian menos? 32 % Mo hacen case a las denuncias/ No tiene 202
- sentido denunciar
Por falta de valor/ Por miedo 26.2 .
] ) Porque no quieren represalias 75
No hay solucidn a los casos de corrupcion/ 37 Nolei a 75
No hacen nada 0 18 1mpo -
Para evitarse problemas 93 Todos somos corruptos
Las autoridades no hacen caso 86 Ne/Ne
Por la falta de tiempo 80 Base Jun ‘06 1,068
Ns/Mc 96
" SUMIcA |

Fuente: Estudio sobre Corrupcion y Actitudes Ciudadanas 2006.

Como se puede apreciar, de las cuatro preguntas la que tiene el mayor porcentaje
(32%) es la de “¢Por qué denuncian menos?”. En este caso la primer opcién es
interesante: por falta de valor/Por miedo (26.2%). Esta respuesta corresponde con
lo que el Barometro Global de la Corrupcién 2009 hall6: 19% no denuncié por
temor a represalias... Para la pregunta 4: “;Por qué NO hay denuncias?”, la
primera respuesta es la misma (por miedo, 22.5%); el segundo lugar es porque
“no hacen caso a las denuncias/No tiene sentido denunciar” (20.2%). La
interrogante “¢,Por qué denuncian igual?” es la segunda de mayor porcentaje, y su
primera opcién es: “no le hacen caso al denunciante”. Asi las cosas, esta gréfica
representa muy bien lo que los ciudadanos perciben respecto al acto de
denunciar. En cuanto a las respuestas “por miedo” y su equivalente “por temor a
represalias”, casi podria asegurarse que la razon no se debe a que la gente sea

cobarde, sino a que carece de garantias y de proteccion.

Pero esto no es todo, el estudio nos dice que también existe la percepcion de falta
de mano dura en los casos de funcionarios corruptos. Eso también ayuda a
explicar por qué no se denuncia:

Gréfica 12.
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¢ Se enterd usted recientemente de algin caso en el que un funcionario del gobierno federal
haya recibido alguna multa o sancién por haberse desempeiiado mal en su cargo?

No/Ns/Nc,
B87%

Si, 13%

P La mayoria piensa que en el caso de los funcionarios publicos, ain no hay castigo, y
en general, los delitos quedan impunes.
Los ciudadanos exigen castigar a los corruptos y terminar con la impunidad....

“Que algtin politico cometiera un delito y lo encerraran, sin privilegios y nada que por ef
fuero es intocable. Y los mismos afios de carcel”. (G1, Amas de casa, DF)

Base Jun'06 1,009 = i
GAUUSSC

La inmensa mayoria (87%) no conoce ningun caso en el que un funcionario
publico corrupto haya recibido una multa o sancién por su mal desempefio. La
percepcion generalizada es que no hay castigo, y por lo tanto los delitos quedan
impunes. Por lo anterior es que en la siguiente gréfica los encuestados
respondieron, en primer lugar (10.3%), que para combatir a la corrupcién el

gobierno requiere aplicar penas mas severas a los corruptos:

Gréfica 13.

¢ Qué otras acciones cree usted que deba emprender el préximo gobierno
federal para fomentar a la transparencia y combate a la corrupcion?

%
Aplicar penas mas severas a los corruptos 10.3

Mas programas educativos sobre el tema 9.1

La henestidad debe empezar en ellos 79

Clue se castiguen a los corruptos 69

Investigar a fonde a los funcienarios 54

Que realmente funcionen sus servicios 43

Crear mas empleos 32

Aumentar el salario de los funcionarios 28
Tener buenos elementos 22
Concientizar a la gente para que denuncie 2.1

Tramites rapidos 1.4
Ns/Nc 383

Base Jun ‘D6 1089

Fuente: Estudio sobre Corrupcion y Actitudes Ciudadanas 2006.

Es curioso que la opcion Tramites Rapidos aparezca en ultimo lugar en el cuadro.
La opcion “Que realmente funcionen sus servicios” puede ser afin, y se encuentra

a la mitad de la tabla (4.3%). Sin embargo, que el gobierno “Concientice a la gente
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para que denuncie” también esta en un lugar muy relegado (penultimo), a pesar de
que en la Grafica 10 la mayoria contesté que denunciar a los corruptos es lo

primero que los ciudadanos tienen que hacer para luchar contra la corrupcioén.

Como dijimos, en el cuadro anterior la opcion Tramites Rapidos aparecio en el
altimo lugar. No obstante, en el siguiente se sitla como la primera opcion ante la
pregunta: “De las siguientes acciones, ¢cual cree que contribuya en mayor medida
a que la corrupcion disminuya en los préximos afios y se fomente una cultura de

transparencia?”:

Gréfica 14.
Lo primordial, simplificar tramites y educar

De las siguientes acciones ;Cual cree Usted que contribuya en mayor medida a que la
corrupcion disminuya en los proximos afios y se fomente una cultura de
transparencia?

Primera Mencién %
Simglificar los tramites, volverlos menos engorrosos y burccraticos 20.2
Educar a los nifios en |a escuela para que sean ciudadanos mas honestos 14.8
Promever con mayor fuerza el acceso a la informacion 14.2
Educar a los nifios en familia para que sean ciudadanecs mas honestos 11.9
Mejorar los sueldos de los funcionarios pablicos 88
Sistemas de contratacién en el gobiermno para tener servidores mas honestos 87
Comunicar los logros obtenidos en materia de combate a la corrupcion 76
Que los ciudadanos podamos calificar el desemperfio del gobierno 72
Que en los siguientes gobiernos se dé continuidad a lo que la administracion de 46
Fox ha hecho
Mas educacién religiosa 1.6

Base Jun ‘06 1000
fteceai GAUSSC

FLente: Estudio sobre Corrupcion y Actitudes Ciudadanas 2006.

De este modo llegamos a otra de las grandes razones por las que consideramos
que la ciudadania no denuncia: el tramite, que es sinénimo de procedimientos
engorrosos y burocraticos. En la primer parte de este capitulo se mencion6 que
denunciar significa sumergirse en una marafia de tramites y de pérdida de tiempo.
El asunto se puede ver desde dos épticas: por un lado, el nudo que representa la
burocracia mexicana contribuye a alentar la corrupcion administrativa, y por otro,

el mismo nudo burocrético es el que desalienta la denuncia.

Las graficas siguientes dan cuenta de lo dicho:
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Gréfica 15.

4 de cada 10 personas consideran que es necesario el uso de la
corrupcion en nuestro pais.

£Usted cree que algunas veces es necesario ¢En qué casos se cree necesario el uso de la
recurrir a actos de corrupcién en nuestro pais, es corrupcion?
decir es un mal necesario?

Primera mencidn %
- Si, 40%
No/Ns/Nc Tramitar papeles 328
60%,
Infraccion de transito 235
Abuso de autoridad 49
Para no pagar multa 36
Cuando no se cumpla la ley 33
> Pa.ra alg_l!nos‘ s un_mal necesar,‘o .que Cuando piden mucho dinero 27
permite agilizar cualquier tipo de tramite.
Para otros, esta es la manera en que el pais | | Tramite escolar
funciona, y que no se puede hacer nada al No tenemos ofra opcion
respecto
Ns/Nc

- Base Jun 06 441
SEcnETARlA 0E
LA FUNDON
ol awal

Fuente: Estudio sobre Corrupcion y Actitudes Ciudadanas 2006.

Aunque la mayoria (60%) contesté que no considera necesario recurrir a actos de
corrupcion ni siquiera algunas veces, 40 % dijo que si; de ese porcentaje, 32.8%
cree que es necesario usar la corrupcion para tramitar papeles, para las
infracciones de transito (23.5%) y cuando se enfrenta a abusos de autoridad
(4.9%). Es decir, el primer lugar de estas razones alude a tramites burocraticos y
justamente la opcién que los ciudadanos arguyen tener para agilizarlos, es el uso

de la corrupcion.
Y precisamente respecto a trdmites en la Ciudad de Meéxico, la Encuesta

Nacional 2007. Gobierno, Sociedad y Politica, realizada por Gabinete de

Comunicacion Estratégica (GCE), pregunto lo siguiente:

129



Gréfica 16.
¢ Conoce o ha escuchado de algun familiar o amigo que haya tenido que dar dinero para realizar

un tramite o agilizar un servicio?
74.8%

25.2%

Si

No
Fuente: Encuesta Nacional 2007. Gobierno, Sociedad y Politica.

Gréfica 17.
Durante el Ultimo afio, ¢ha realizado usted algin tramite en las oficinas publicas del Distrito

Federal?
62.80%

Si No
Fuente: Encuesta Nacional 2007. Gobierno, Sociedad y Politica.

Gréfica 18.
Y, ¢qué tan eficiente fue el servicio recibido por parte de las oficinas a las que asisti6?

Muy eficiente
34.40%

Algo eficiente
28.00%

Fuente: Encuesta Nacional 2007. Gobierno, Sociedad y Politica.

Como ya se ha sefialado, los datos de esta encuesta parecen muy optimistas. No
obstante, resulta poco creible que la mayoria de los encuestados (34.40%)
califique como “muy eficiente” el servicio recibido por parte de las oficinas del D.F.
a las que asistio, cuando en la gréfica 16 el grueso de los entrevistados (74.8%)

130



conoce 0 ha escuchado de algun familiar o amigo que ha tenido que dar dinero
para realizar un trdmite o agilizar un servicio. Ademas, la informacién que arrojan
otros estudios que ya han sido examinados en el primer capitulo* y en este
tercero, refleja lo contrario. Con esto se fortalece el argumento que ya se expuso:
la ineficiencia del aparato burocratico contribuye a alentar la corrupcion

administrativa, y por otro lado desalienta la denuncia.

De lo anterior se obtiene la explicacion de las causas por las cuales, en la grafica
14 de la encuesta de la Secretaria de Gobernacién que ya se presento, los
ciudadanos contestaron que simplificar los tramites, volverlos menos engorrosos y
burocraticos, debe ser la primera accion para contribuir a que la corrupcién

disminuya.

Con lo argumentado hasta aqui se han expuesto las contradicciones del sistema:
el procedimiento burocratico de los trAdmites reproduce la corrupcion, pero ese
mismo representa un bloque para intentar eliminarla. Mas adelante volveremos
con el asunto de los tramites. Por ahora es necesario hacer una recapitulacion de
las razones por las que los ciudadanos no denuncian. Para ello result6 interesante

realizar un cuadro con las razones expresadas en todas las encuestas:

Estudio sobre Corrupciény Encuesta Nacional 2007. Barometro Global de la
Actitudes Ciudadanas 2006 Gobierno, Sociedad y Politica Corrupciéon 2009
;’é’;‘g%n Por falta de valor/Por miedo. Porque es una pérdida de No hubiera ayudado en
tiempo. absoluto.
ieegnucrl'gr? Porgue no hacen caso a las Porque no recibe una respuesta | Hubiera llevado
denuncias/No tiene sentido satisfactoria de las autoridades. | demasiado tiempo.
denunciar.
;eefrfg’gn Porgue no hay castigo y los Porque no sirve de nada. Temor a represalias.
delitos quedan impunes.
ﬁ“ezfc‘fgn Por los tramites engorrosos y Porque no confia en las No conocia el
burocraticos. autoridades. procedimiento.

* Ver los apartados “Indicadores” y “Estado de la corrupcién administrativa en el Distrito Federal”, del Capitulo
1. Especialmente el indice de Competitividad Global 2007-2008, el indice Nacional de Corrupcién y Buen
Gobierno 2007 de Transparencia Mexicana, el Barometro Global de la Corrupcion de Transparency
International, El Barometro de las Américas 2006 de LAPOP y el informe mundial Doing Business México
2007 del Banco Mundial.
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Ahora retomemos las causas que explican porqué los ciudadanos no participan,

las cuales se estudiaron en el capitulo dos:

- Porque consideran dificil organizarse con otros para trabajar en una causa
comun.

- Porgque no estan dispuestos a realizar esfuerzos por mejorar la condicion de su
comunidad, aungue esto afecte sus propios intereses.

- Porque perciben que la gente sélo se preocupa por si misma y sus propios
problemas.

- Porgque no han sido invitados a participar.

- Porque quien convoca nunca cumple lo que promete.

- Porque nunca se llega a nada.

- Porque los lideres de las organizaciones son corruptos.

- Porque no confian en el otro.

- Porque el gobierno ha obstaculizado la formacién de una ciudadania autbnoma

y responsable, implantando la desconfianza y la individualizacion.

Como se puede apreciar, los motivos que suscitan la no participacion en general y
la no denuncia tienen naturalezas distintas... Ya se habia advertido esto desde el
capitulo anterior, cuando se indicé que aunque ambos fenbmenos comparten una
explicacion, ésta despliega matices distintos para cada caso. Sin embargo,
algunas razones de la no participacion se pueden extrapolar a la explicacion de la
no denuncia. Por ejemplo: si el ciudadano no esta dispuesto a realizar esfuerzos
por mejorar la condicibn de su comunidad, aunque esto afecte sus propios
intereses, tampoco va a denunciar algo que lo afecte directamente. Si piensa que
quien lo invita a participar nunca cumple lo que promete y que participar lleva a

nada, seguramente pensara que denunciar no tiene sentido.

Estas disquisiciones nos llevan al fin a plantear la explicacibn comun que
comparten las dos manifestaciones: la confianza, o en este caso, la falta de ella.

En la no participacion se trata de la no confianza en el otro; en la no denuncia se
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trata de la no confianza en las autoridades... También desde el capitulo dos se

advirtié que este tema se volveria a hacer presente.

La confianza

Como se dijo en el capitulo anterior, la importancia de la confianza no sélo radica
en promover que los individuos participen por el bien comdn, sino también en
permitir que el funcionamiento de los gobiernos sea efectivo. Sin embargo, José
Antonio Aguilar Rivera ha encontrado que “la desconfianza en el gobierno es
endémica y cronica”, y que de hecho “es la marca de nacimiento de la incipiente

democracia mexicana”.'*’

Ya se vio que una de las muchas causas por las que la gente no denuncia es por
la desconfianza en las autoridades, porque éstas no hacen caso a las denuncias y
porque no ofrecen respuestas satisfactorias a la ciudadania, ¢Como lograr,
entonces, revertir esta tendencia negativa? Lo alarmante del asunto es que la
confianza es uno de los componentes centrales del capital social, y si un Estado

es débil, como el mexicano, puede afectar la formacion de éste.

Por otro lado, el Barémetro de las Américas 2008 estudié el efecto que la
victimizacion por corrupcion tiene en la confianza interpersonal. El hallazgo por
supuesto es negativo, pues arroja que aquellos individuos que han sido victimas

de algun acto de corrupcién, tienden a confiar menos en otras personas:

En ese sentido, la corrupcion juega en contra del capital social, ya que la confianza
es uno de los componentes centrales de éste (...) Mientras mayor es el nimero de
veces que se haya experimentado la corrupcion, menor es la confianza en los
demés. Las implicaciones de esto son grandes. Por ejemplo, la confianza

interpersonal estd asociada con los factores que indican la calidad de

1 Aguilar Rivera, José Antonio, “El capital social y el Estado: algunas aproximaciones al problema”, en

Aguilar Rivera, José Antonio, et al., Pensar en México, Col. Biblioteca Mexicana, FCE-CONACULTA, México,
2006, p. 103.
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gobernabilidad en un pais (Herreros y Criado, 2008). Ademas, altos niveles de
confianza interpersonal permiten que los ciudadanos formen asociaciones civiles

que, a la larga, generan confianza en el sistema politico (Putnam, 1993).

De acuerdo con el estudio, el efecto de la victimizacién por corrupcion en México
tiene dos vertientes: por un lado, disminuye los ya de por si bajos niveles de
confianza interpersonal de los mexicanos, a quienes hace mas desconfiados. Por
otro lado, la percepcion de la corrupcion dafa la legitimidad institucional, porque la
corrupcion deteriora una de las bases de la democracia, que es la confianza.
Mientras las personas perciban que la corrupcién entre los funcionarios publicos
estd més generalizada, la desconfianza en los tres poderes (ejecutivo, legislativo y

judicial) se incrementara.
Una vez examinado el punto, es hora de regresar al asunto del procedimiento
burocratico de los tramites. En el siguiente apartado se describira el proceso para

levantar una denuncia, asi como sus implicaciones.

3.4 El tramite de la denuncia

Para reconstruir los pasos de este procedimiento administrativo se tuvo que
recorrer un largo camino; primero se realizaron entrevistas en las delegaciones
Coyoacan y Benito Juarez. Cabe destacar que, en un principio, el trabajo de
investigacion iba a contener un comparativo de la denuncia en estas jefaturas
delegacionales, que tienen signos politicos distintos (Coyoacan es perredista y
Benito Juarez panista). Para ello se buscaron insistente, pero infructuosamente,
entrevistas con los respectivos jefes delegacionales. Finalmente se pudo
entrevistar al contralor interno de la Delegacion Benito Juarez, David Garcia
Rodriguez, y a su director de Participacion Ciudadana, Mario Velazquez Santiago,
asi como al contralor interno de la Delegacion Coyoacan, Alejandro Hernandez
Castro, y a su Jefe de la Unidad departamental de Quejas, Denuncias y
Responsabilidades, Telésforo Miranda Chéavez. La disposicion, conocimiento de

134



las leyes y procedimientos, y consejos de estos dos ultimos fueron de mucha
utilidad. Gracias a todas estas entrevistas se pudo efectuar al InfoDF una solicitud

de informacién adecuada y a la entidad correcta.

Precisamente la abundante —aunque poco clara- informacion obtenida de este
organo descentralizado permitié extender los horizontes, y de ese modo se pudo
efectuar el cotejo entre las 16 delegaciones del Distrito Federal, que presentamos

mas arriba.

Por otro lado, y mediante otra via, se pregunto a la Contraloria General del Distrito
Federal si cada dependencia, érgano desconcentrado, entidad paraestatal y el
Sector Central del Gobierno de la Ciudad de México tiene su propio procedimiento

para recibir quejas y denuncias, o es el mismo en todos los casos.

La respuesta del organismo local es desconcertante: la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos no establece un procedimiento de
recepcion o requisitos minimos para la captacion o presentacion de las quejas y
denuncias; sin embargo, la autoridad las recibe independientemente de la forma
en que se presenten (ya sea por escrito, por comparecencia, via telefénica, correo
electronico, entre otras), y se les da el mismo tratamiento para su investigacion...
Pero esto no es lo Unico, la CGDF especifico que “algunas de éstas se atienden
de forma inmediata siempre y cuando no involucren un acto de corrupcién”.**®
¢ Esto quiere decir que cuando si involucran un acto de corrupcion, no se atienden

inmediatamente?

Vale la pena presentar de manera integra las siguientes respuestas de la CGDF

referidas especificamente al proceso de la denuncia, una vez recibida:

18 Respuesta obtenida de parte de la CGDF cuando se buscd una entrevista con el Contralor General del

D.F. pero sélo se obtuvo que se contestara una parte del cuestionario que se envié para tal fin.
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- ¢ Cual es el proceso que sigue una denuncia?

Respuesta: El cinco de noviembre de dos mil siete, se publicé en la Gaceta Oficial del Distrito Federal
el Manual Administrativo de la Contraloria General del Distrito Federal, en el cual se establece que le
corresponde a la Direccion de Atencién Ciudadana, hoy Direccion de Quejas y Denuncias:
Administrar la recepcion y en su caso el seguimiento de las quejas y denuncias presentadas; requerir
informacion y documentacién a las dependencias, unidades administrativas, 6rganos politico
administrativos, érganos desconcentrados y entidades de la Administracion Publica del Distrito
Federal, con el fin de integrar la investigacion de las quejas y denuncias presentadas; Coordinar e
impulsar la atencién inmediata, asi como la conciliacién entre los promoventes y las autoridades
correspondientes, para contribuir a la solucion de la problematica presentada en beneficio de los
intereses del ciudadano; determinar sobre la procedencia de las quejas y denuncias que conozca, asi
como promover el fincamiento de responsabilidad administrativa ante la Direccién de
Responsabilidades y Sanciones.

Manual que al ser publicado en la gaceta, puede ser revisado en la pagina WEB de esta Contraloria
General, en la direccién de Internet http://www.contraloria.df.gob.mx/prontuario/; Sin embargo, para mejor
comprension se precisa que en la practica sustancialmente llevan a cabo las siguientes acciones:
Una vez recibida la denuncia se analiza a fin de determinar si la Contraloria Interna del conocimiento
es competente para conocer de la misma, en caso de serlo, se emite el Acuerdo de Radicacién en el
cual se ordena iniciar las investigaciones para el esclarecimiento de los hechos denunciados;
investigaciones que consisten en la ratificacién de la denuncia, solicitud de informacién y/o
documentacion relacionada con los actos presuntamente irregulares, entre otras, por lo que una vez
recabada la informacion ésta se analiza y si se cuenta con elementos se inicia el procedimiento
administrativo disciplinario previsto en el articulo 64 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, se emite la resolucién administrativa correspondiente, misma que en caso de
ser impugnada se defiende ante drganos jurisdiccionales; en caso contrario, se emite Acuerdo en el
gue se exponen los motivos que tuvo la autoridad para determinar la improcedencia de la denuncia
interpuesta, mismo que se hace del conocimiento al denunciante.

- Existe un limite legal de tiempo para resolver una denuncia? Si, no, porqué

Respuesta: La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos no sefiala término alguno
para resolver una denuncia, sin embargo, la autoridad tendra que determinar el expediente dentro de
los plazos que establece el articulo 78 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos a fin de que no prescriba su facultad sancionadora.

- ¢La denuncia ciudadana ha ayudado a combatir o disminuir el incumplimiento de las obligaciones
establecidas en el Art. 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de Servidores Publicos?

Respuesta: Si.

En primer lugar debe decirse que el Manual Administrativo de la Contraloria
General del Distrito Federal, mencionado en la primera respuesta, no aparece en
la pagina electréonica de la CGDF (http://www.contraloria.df.gob.mx/prontuario/), cOmMo
presume la dependencia. Alli se encuentran cuatro manuales administrativos (el
de la Direccion General de Administracion y Desarrollo de Personal, el de la
Direccion General de Patrimonio Inmobiliario, el de la Jefatura de Gobierno del
Distrito Federal y el de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda), todos de
fechas diferentes al 5 de noviembre 2007, dia en que supuestamente se publicé el

supuesto manual en la Gaceta Oficial del Distrito Federal...
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Pero volviendo a dejar de lado las severas irregularidades en la informacion,
analicemos los datos proporcionados. Como reporta la CGDF, a la Direccion de
Quejas y Denuncias (que no cuenta con pagina electrénica propia) le

corresponden las siguientes funciones:

1. Administrar la recepcion y en su caso el seguimiento de las quejas y denuncias
presentadas.

2. Requerir informacion y documentacion a las dependencias, unidades
administrativas, organos politico administrativos, érganos desconcentrados y
entidades de la Administracion Publica del Distrito Federal, con el fin de
integrar la investigacion de las quejas y denuncias presentadas.

3. Coordinar e impulsar la atencién inmediata, asi como la conciliaciéon entre los
promoventes y las autoridades correspondientes, para contribuir a la solucién
de la problematica presentada en beneficio de los intereses del ciudadano.

4. Determinar sobre la procedencia de las quejas y denuncias que conozca.
Promover el fincamiento de responsabilidad administrativa ante la Direccion de

Responsabilidades y Sanciones.

Estos quehaceres ya nos dan cuenta de la complejidad del proceso burocratico
gue implica quejarse o denunciar. Sin embargo, los pasos que sigue el tramite son

los que se retoman del cuadro:

1. Una vez recibida la denuncia se analiza a fin de determinar si la Contraloria
Interna a la que corresponde el caso es competente para conocer de la misma.

2. En caso de serlo, se emite el Acuerdo de Radicacion en el cual se ordena
iniciar las investigaciones para el esclarecimiento de los hechos denunciados.

3. Las investigaciones consisten en la ratificacion de la denuncia, solicitud de
informacion y/o documentacion relacionada con los actos presuntamente

irregulares, entre otras.
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4. Una vez recabada la informacion, ésta se analiza y si se cuenta con elementos,
se inicia el procedimiento administrativo disciplinario previsto en el articulo 64
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

5. Se emite la resolucién administrativa correspondiente.

Si ésta es impugnada, se defiende ante 6rganos jurisdiccionales.

7. En caso contrario, se emite Acuerdo en el que se exponen los motivos que

tuvo la autoridad para determinar la improcedencia de la denuncia interpuesta,

mismo que se hace del conocimiento al denunciante.

Es forzoso destacar que en esta descripcion de pasos ya no se explica el
procedimiento que se sigue en caso de que la resolucion administrativa sea
impugnada; sin embargo, puede inferirse que el proceso volvera a repetirse, pero

ahora ante otros 6rganos... indefinidamente.

Otra cuestidon a subrayar es que la CGDF no se refiere al denunciante sino hasta
el ultimo punto. Por supuesto no habla del gasto de energia y tiempo que implica
para el ciudadano estar acudiendo a preguntar sobre el seguimiento de su caso, ni
de la deficiente informacién que éste recibe cuando pregunta por qué no se ha
resuelto o por qué se ha tardado tanto... Hay que detallar que las respuestas
anteriores solo se obtuvieron luego de un largo tiempo de llamar cotidianamente,
presionar e insistir a los funcionarios que se apresuraran a dar la informacién. Se

puede esperar que el denunciante no conozca todo este procedimiento...

Un factor mas —y muy importante- en cuanto al proceso descrito, es que la propia
ley no establece un limite legal de tiempo para resolver una denuncia. Ya vimos el

argumento que dio la dependencia inquirida:

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos no sefala
término alguno para resolver una denuncia, sin embargo, la autoridad tendra que

determinar el expediente dentro de los plazos que establece el articulo 78 de la
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Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos a fin de que no

prescriba su facultad sancionadora.

Lo anterior quiere decir que no hay mandato legal que establezca el plazo para
gue se resuelva una denuncia. Sin embargo, para que la autoridad no pierda su
facultad sancionadora, si debe ajustarse a los tiempos que establece el articulo 78
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, para
determinar si le corresponde el caso. Asi lo estipulan los parrafos I, 1l y 11l de dicho

articulo:

l.- Prescribiran en un afio si el beneficio obtenido o el dafio causado por el infractor no
excede de diez veces el salario minimo mensual vigente en el Distrito Federal, y

Il.- En los demds casos prescribiran en tres afos. El plazo de prescripcion se contara
partir del dia siguiente a aquél en que se hubiera incurrido en la responsabilidad o a
partir del momento en que hubiese cesado, si fue de caracter continuo. En todos los
casos la prescripcion a que alude este precepto se interrumpird al iniciarse el
procedimiento administrativo previsto por el articulo 64.

lll.- El derecho de los particulares a solicitar la indemnizacion de dafios y perjuicios,
prescribird en un afio, a partir de la notificacion de la resolucién administrativa que

haya declarado cometido la falta administrativa.

Ante la falta de una ley que establezca plazos de respuesta, el ciudadano se
enfrenta a un incierto y tortuoso camino, que no le asegura el éxito al final de la
batalla. Eso sin mencionar el nimero de veces y de instancias a las que tendra
que acudir para conseguir que se haga justicia a su demanda. Y eso que el
Articulo 49 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
ordena establecer normas y procedimientos para que las quejas y denuncias del
publico sean atendidas y resueltas con eficiencia, mientras que el Articulo 50 de la
misma establece que los servidores publicos tienen la obligacion de evitar que con

motivo de éstas se causen molestias indebidas al quejoso...

139



3.5 Propuesta para incentivar la denuncia ciudadana

Es importante mencionar que, para efectuar una propuesta como la que se
expondrd a continuacién, la dimensién juridica es indispensable y necesariamente
debe quedar incluida. De este modo, y con todo lo referido hasta aqui, se
puntualiza que nuestra propuesta esta formada de tres partes: una iniciativa
propia, ordenamientos legales ya existentes, y recomendaciones que ya han sido
planteadas por diversos especialistas en la materia.

La iniciativa propia contiene a su vez dos elementos: El primero consiste en incluir
en el Capitulo Il, Sanciones administrativas y procedimientos para aplicarlas, de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, un apartado que
fije términos especificos para resolver las quejas y denuncias que presenten los
ciudadanos. En tal ordenamiento juridico s6lo se mencionan estos instrumentos en
los primeros dos articulos (49 y 50), pero como ya se dijo, no se hace ninguna
mencion sobre el procedimiento para darles cauce. Para lograr lo anterior se
puede copiar el “Procedimiento para la recepcion, registro, atencion, seguimiento y
resolucion de las denuncias de los particulares sobre incumplimientos de la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Distrito Federal por parte de
los entes obligados por dicha Ley”, que la misma CGDF publicé en la Gaceta
oficial del Distrito Federal el 27 de mayo de 2008.*° Los objetivos de esta

disposicion son:

- Establecer los criterios en la recepcion de las denuncias de los particulares por
posibles infracciones a la LTAIPDF, por parte de los Entes Publicos.

- Indicar los pasos que debera seguir el Instituto para la atencion de las
denuncias, la resolucion correspondiente y seguimiento de la misma.

- ldentificar el area responsable en cada una de las etapas que conforma el

procedimiento, y

19 http://mww.contraloria.df.gob.mx/prontuario/vigente/1793.pdf
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- Establecer los tiempos de respuesta que deberan tener las areas responsables

para la atencion de las denuncias.

De esta manera, cada uno de los pasos del tramite de la denuncia quedaria
perfectamente reglamentado, otorgando al ciudadano, en primer lugar,
conocimiento del proceso burocratico mismo, y en segundo, certeza sobre la

posibilidad de que su demanda sea atendida y ejecutada conforme a la ley.

El segundo elemento reside en la elaboracion de una campafa publicitaria en
todos los medios de comunicaciébn, que diera a conocer los cambios
institucionales, la agilizacion del trdmite de la denuncia, y los nimeros telefénicos
que los gobiernos local y federal implementaron para atender las mismas (089 y
01800 FUNCION, respectivamente); ello aunado a la presencia permanente de
carteles y tripticos informativos en todas y cada una de las dependencias,
unidades  administrativas, = 6rganos  politico  administrativos, = 6rganos
desconcentrados y entidades de la Administracién Publica del Distrito Federal, los
cuales difundirian los pasos precisos del procedimiento que sigue una denuncia de
principio a fin, y sobre todo, del lineamiento oficial que establece plazos definidos

de respuesta.

La parte de la propuesta relacionada a cuerpos legales ya existentes se refiere a
implementar, en el mismo Capitulo Il, Sanciones administrativas y procedimientos
para aplicarlas, de la mencionada Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, la figura juridica de la Positiva Ficta, la cual ya se aplica en
ordenamientos administrativos mexicanos (p. ej. Ley para el Funcionamiento de
Establecimientos Mercantiles, y Ley de Procedimiento Administrativo, ambas del
Distrito Federal). La Positiva Ficta constituye la segunda expresion y posibilidad

del silencio administrativo (la primera es la Negativa Ficta)*?°:

120 Cienfuegos Salgado, David, El derecho de peticién en México, Serie Doctrina Juridica, NGm. 182, 11J-

UNAM, 2004, pp. 251-254.
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Cosculluela Montaner sefiala que se trata de un acto presunto “por el que la
administracién publica accede a la solicitud de un interesado al no haberla resuelto
de forma expresa en el plazo establecido”. En esta figura, la consecuencia de la
inactividad del drgano administrativo se traduce en la ficcion de considerar que la
peticion se ha resuelto favorablemente. Algunos autores han pugnado porque tal
figura se incorpore en mas cuerpos legales por las ventajas juridicas que puede

aportar.

Es evidente la utilidad de la institucién del silencio positivo. Por una parte, en tanto
facultad del gobernado de considerar que se ha accedido a su peticion o solicitud,
otorga certidumbre. Pero ademas, obliga al érgano o servidor publico a revisar
todas las solicitudes, pues en Ultima instancia se entiende que la responsabilidad

derivada de los derechos obtenidos por el gobernado es de la administracion.**

Esta disposicion proporcionaria al ciudadano la certidumbre juridica de que su
derecho va a ser reconocido por la administracion, pues ésta tendra que actuar
como le corresponde, ya que su inactividad significara que la denuncia ciudadana

se resolvi6 favorablemente para el interesado.

Otro ordenamiento ya existente que se necesita para hacer viable la propuesta es
la plena aplicacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la
Administracién Publica Federal. Desde el primer capitulo se abordé el problema de
la actuacion de los funcionarios publicos, que describe Jorge Malem Sefia. Se
hablo de la carencia de cualificacion técnica de muchos de ellos; de los criterios
utiizados para los nombramientos, que incluyen relaciones de parentesco,
politicas o de amistad; de su dependencia del poder politico, de los bajos salarios
que perciben (sobre todo de los niveles mas bajos), de las disminuciones en sus
sueldos en razon de las politicas de ajuste para reducir el gasto publico. Lo
anterior opera como un claro incentivo para que €stos se corrompan, y a la vez se

constituye en elementos que configuran la compleja “piramide de padrinazgo”

21 fdem.
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denunciada por Stephen Morris, lo cual corrobora la corrupcion estructural en toda

la administracién publica nacional.

Pues bien, la mencionada Ley del Servicio Profesional de Carrera en la
Administracion Publica Federal representa un avance fundamental para que la
Administracion Publica se regule, se modernice y marche bien, pues a través de
nuevas politicas publicas busca lograr que los funcionarios mejoren la calidad del

servicio que prestan a los ciudadanos.

Tras analizar los problemas que enfrenta la ejecucion de esta ley, Mario Focil
Ortega'®® sostiene que su expedicién es, por si misma, una profunda
transformacion de la cultura burocrética tradicional y de sus formas de operacion,
pues significa el transito de una administraciébn basada en los viejos valores del
“sistema de botin”, hacia esquemas de gestion sustentados en la neutralidad
politica de los funcionarios. Lo anterior, debido a que los principios rectores del
sistema son la legalidad, la eficiencia, objetividad, calidad, imparcialidad, equidad

y competencia por el mérito en los servidores publicos.

Si esta ley se aplica, entonces el pais contard con funcionarios publicos que
trabajardn para que las denuncias ciudadanas se resuelvan “con auténtica
vocacion de servicio, capacidad, responsabilidad y lealtad institucional (lo cual) es
sine qua non para la existencia y funcionamiento de una Administracion Publica
efectiva?. Ello brindara confianza a la sociedad, quien de esta forma va a tener

incentivos para hacer uso de ese mecanismo institucional de control.

La parte final de la propuesta retoma lo que varios especialistas en la materia ya
han planteado: la creacion de leyes de proteccion a los denunciantes que les

ofrezcan garantias a su seguridad, y el fortalecimiento de la Contraloria Social. La

122 E4cil Ortega, Mario A., “El servicio profesional de carrera en México: las implicaciones en la operacion del
nuevo modelo de la administracion del personal publico”, VIII Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Panama, 28-31 Oct. 2003, pp.15-16.

123 Albarran, Ricardo; “La seleccion en el marco del proyecto de Ley del Servicio Profesional de Carrera de la
Administracion Publica Federal”; Prospectiva; Afio 8; nimero 23; Marzo 2003, p. 33.
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primera es una legislacion que se refiere al ambito del interior de la administracion
misma, y se le conoce como el derecho de proteccion de los denunciantes
internos (whistleblowers), quienes siendo servidores publicos, filtran informacién

sobre hechos que consideran ilicitos o delictivos en el propio gobierno:

Consiste en el conjunto de mecanismos de proteccion legal para servidores
publicos que revelen delitos y faltas administrativas dentro de las entidades
publicas (...) violaciones de leyes, casos graves de mala administracion de los
organos publicos, amenazas graves para la salud, la seguridad o el medio
ambiente, o una violacién de los derechos humanos o del derecho humanitario.
(Los denunciantes) deberian estar protegidos frente a sanciones legales,

administrativas o laborales, siempre que hayan actuado de buena fe.***

De esta manera, no sélo los ciudadanos comunes y corrientes que son afectados
en sus intereses, sino también los que trabajan dentro de una dependencia del
gobierno y que son testigos de como son afectados los intereses del pais, tendrian
la confianza de denunciar a los corruptos, sin temor a poner en riesgo Su

seguridad o su vida.

Adicional a esto, las mismas leyes de proteccion a los denunciantes internos
permitirian que la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Publica Federal se cumpliera, pues si el reclutamiento, seleccion, contratacion y
evaluacion del personal publico no se lleva conforme a lo establecido por ese
ordenamiento, los mismos empleados podrian denunciar los hechos sin temor a

sufrir represalias o conflictos laborales.

Por ultimo, el fortalecimiento de la Contraloria Social, el cual es un mecanismo de
participacion ciudadana para la rendicion social de cuentas que ya existe. En la
seccion “la denuncia en México” de este mismo capitulo ya se expusieron las

serias limitaciones de este mecanismo, cuyo objetivo es incorporar a los

124 vjillanueva, Ernesto, “Los whistleblowers y el Estado de Derecho en México”, en Jonathan Fox, Op. Cit., p.

371-374.
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ciudadanos en la vigilancia, monitoreo y observacion de los programas y obras de
gobierno, para que se lleven a cabo segun las normas y reglas de operaciéon y asi
inhibir actos de corrupcion. Al igual que Felipe Hevia de la Jara, nosotros
sostenemos que la Contraloria Social tiene un gran potencial como mecanismo
para lograr que se cumpla la ley, se dé seguimiento a las quejas y denuncias, y se
sancione a los servidores publicos que perpetren hechos corruptos. Pero para
lograr que funcione y dé resultados, el estudioso propone mejorar el acceso a la
informacion estatal y municipal, fomentar el asociativismo, fortalecer vinculos con
las contralorias, y brindar capacitacion e incentivos a los ciudadanos para la

vigilancia, la observacioén y el control.*?

Como puede advertirse las implicaciones de la propuesta son enormes, en primer
lugar porque representaria numerosas reformas en los 6rdenes de gobierno
involucrados en la resolucion de una denuncia, asi como cambios y adiciones en
los reglamentos de las dependencias y organismos descentralizados de la
administracion publica federal correspondientes. En segundo lugar, porque
conllevaria a la agilizacion del tramite; en tercer lugar, porque solo asi se podra
“atender a los mexicanos con la calidad y la calidez que merecen”, como prometio
el presidente Felipe Calderén cuando aseguré que cancelaria la “tramitologia
burocrética”; en cuarto lugar, porque asi se fortalecerian los mecanismos de

monitoreo y queja, y se incentivaria a los ciudadanos a denunciar.

Finalmente es necesario hacer una reflexién: para que una propuesta como ésta
sea viable, es indispensable contar con garantias que protejan la integridad de los
denunciantes y que aseguren el cumplimiento de la ley. Sélo asi se podra certificar
que se respete el derecho que toda persona tiene a que se le administre justicia
por tribunales que estaran expeditos para impartirla en los plazos y términos que
fijen las leyes, emitiendo sus resoluciones de manera pronta, completa e imparcial,

tal como lo consagra el Articulo 17 de la Constitucion.

125 Hevia de la Jara, Felipe, Op. Cit., pp. 371-374.
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Pero de regreso a la realidad, se expone a continuacion un testimonio del infierno

gue representa interponer una denuncia en este pais.

3.6 Laindefensién de un ciudadano ante los tramites burocraticos

En esta seccion se ofrece el testimonio personal de la autora de la tesis, sobre el
camino que ha transitado para interponer una denuncia en el Distrito Federal, con

el objetivo de obtener justicia:

El 5 de Enero del 2007 el agente de transito Luis A. Flores Santiago levanté una
infraccion a mi automovil, por estacionarlo frente a una institucion bancaria de la
colonia Centro en la Ciudad de México. Yo me percaté de que la gria estaba
acomodandose frente al coche y me apresuré a impedirlo. Aunque toqué
fuertemente el cristal del conductor, éste no me hizo caso hasta después de un
momento... justo luego de que ya habia subido mi coche a la gria. Esta accién
significd que tuviera que pagar -ademas de los 127 pesos de la multa-, 383 pesos
por concepto de “arrastre”. En total 510 pesos. Luego de varios minutos de
discutir, le dije al agente que lo denunciaria ante el Tribunal de lo Contencioso del
Distrito Federal por cobrarme una cantidad extra que no podia justificarse de
ninguna manera. Me contesté: “haga lo que quiera”. Cabe sefialar que otra
anomalia fue que, en la boleta de sancion, el agente consigno que el responsable

del vehiculo estaba “ausente”.

Al siguiente dia acudi al Tribunal mencionado y levanté el acta correspondiente.
Después de algunas citas, el caso se resolvio a mi favor el 22 de Junio del mismo
2007: casi medio afio después. Se me instruyé acudir a la Subadministracion de
Servicios al Contribuyente de la Administracion Tributaria San Borja, en la Colonia
Del Valle, para solicitar la devolucion de la multa, previa entrega de los

documentos solicitados por esta dependencia.
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Acudi el 20 de Julio del 2007 y la persona ante la cual realicé todo el tramite fue la
Lic. Silvia Ferrer, quien dijo ser subadministradora del registro de esa tesoreria. En
Agosto del mismo afo llegdb a mi domicilio un aviso oficial de la mencionada
entidad local, informandome que mi peticion habia sido favorablemente resuelta, y
que podia pasar a recoger el dinero de mi devolucién. Cuando me presenté, la
licenciada me turnd con el sefior Javier Pérez (presupongo que ella ya no quiso
atenderme), quien dijo que mi asunto aun no estaba resuelto y que no habia
ninguna devolucion para mi. Al mostrarle el aviso oficial me dijo que habia un error
—nunca se me aclaré en qué consistio- y que regresara en 15 dias. Eso estuve
haciendo mas o menos regularmente desde esa fecha, hasta el mes de abril del
2008. Javier Pérez dijo que escuchd que el gobierno del DF se habia gastado los
recursos de las multas y que ya no tenia dinero para pagar; sin embargo, me
mostr0 una libreta que contiene la relacion de los numeros de folio de
devoluciones. Estos son continuos, por ejemplo: 7290, 7291, 7292, 7293. De toda
una péagina de folios, el mio —y tal vez otro- eran los Unicos que no habian sido
pagados. Los anteriores y los posteriores ya habian sido “despachados”. Incluso,
el viernes 11 de Abril me coment6 que ya habian llegado nuevos contrarrecibos de
varios folios y expresdé que se le hacia raro que el mio estaba “atorado” o

“perdido”.

Lo anterior despertdé mis sospechas y decidi denunciar la situacion y a la
licenciada responsable ante la Contraloria Interna de la Secretaria de Finanzas del
GDF, por “deficiencia en tramites administrativos, maltrato y prepotencia”. Eso fue
el jueves 17 de abril del 2008. Llamé cada semana a la Lic. Paola Alvarado, a
quien se asigné mi caso en la Contraloria, para dar seguimiento puntual al
procedimiento en esa dependencia. Durante las vacaciones de verano de ese afio
decidi tomar un asueto del 12 de junio al 3 de julio de 2008. Para mi mala suerte, y
después de 1 afio 5 meses de todo el proceso, el 19 de junio llegé a mi domicilio el
aviso de la Tesoreria informandome que debia pasar a mas tardar el 24 de Junio a
recoger la devolucién de la multa. Dicho aviso fue escrito el 16 de junio y sellado el

17 de junio...
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Al siguiente dia de regresar de vacaciones (4 de julio: 10 dias después del limite
establecido), me presenté a la Tesoreria para explicar la situacion. Algo sucedi6:
todo regresé al principio: “tiene que meter una carta en la que solicite que se
reactive su procedimiento de devolucién. Vuelva en un mes”... A partir de ese
momento decidi tratar mi caso directamente con el administrador de la Tesoreria
mencionada y le llamé regularmente hasta diciembre del mismo afio. Por otro lado,
acudi de nuevo a la Contraloria Interna de la Secretaria de Finanzas para
explicarle los ultimos acontecimientos y solicitar su consejo. La Lic. Paola que me
habia atendido, me dijo que ellos ya habian actuado y que ya no tenian nada mas
que hacer. Frustrada y desesperada, llamé al conmutador de esa contraloria
interna para denunciar a esta licenciada y me atendié el mismo contralor interno.
Me ofrecié disculpas por la actitud de su subordinada, me recibié en su oficina y
asigno a otro licenciado mi caso. Este nuevo funcionario me traté muy bien, hasta

que dejo de tomar mis llamadas.

En enero de 2009 hice el ultimo intento por comunicarme telefénicamente con él.
Ante la situacion, decidi realizar otro movimiento mas: presenté ante la Contraloria
General del Distrito Federal mi queja, a través del Servicio de Atencidén Telefénica
para la Captacion de Quejas y Denuncias (Honestel). Ahora mi denuncia fue
contra la Contraloria Interna de la Secretaria de Finanzas. Eso fue el 13 de febrero
de 2009. El 13 de marzo acudi a revisar mi expediente. Me horroricé al leer como
estaba redactada mi queja: llena de errores, de imprecisiones, de faltas
ortogréaficas y de sintaxis, que no reflejaban lo que denuncié... en ese documento
se estaba basando mi averiguacién. Esa cita se convirti6 en comparecencia, pues
también presenté documentos de prueba. Tardé horas en explicarle a la
¢licenciada? que me atiende qué era lo que estaba denunciando. Después de

hacerla corregir varias veces, me di por vencida.

El 22 de mayo de 2009 volvi a acudir a revisar el expediente... De cualquier
manera, lo unico que la CGDF podria hacer —si encuentra que tengo razon- seria

castigar al funcionario de la Contraloria Interna de Finanzas... no va a hacer que
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me devuelvan el dinero de mi multa... Para eso, de todos modos tengo que acudir
a la Tesoreria... Ya lo hice... El Tesorero me ha dicho que me va a ayudar, pero

que el GDF no ha tenido recursos para pagar los cobros indebidos...

Ya casi se cumple un afio y medio de haber solicitado la reactivacion de mi

devolucioén...

Es curioso: en asuntos administrativos —como en casi todo los demas-, el
ciudadano pierde, aunque gane... Yo he tenido que esperar tres afios y pasar por
una serie de interminables y desesperantes procedimientos, pero la autoridades
administrativas no dan mas que 8 dias para atender sus avisos, sobre un acto
corrupto que ellas mismas cometieron. Por cierto, cuando fui a revisar mi
expediente me enteré de que la tesoreria viol6 su propio reglamento, porque la ley
establece que se dan 15 dias habiles a partir de la fecha del sello de la
notificacion, para que el contribuyente pase a recoger el contrarrecibo. En este
caso s6lo me dieron 8 dias habiles a partir de la fecha que marca el sello
mencionado. Si hubieran sido los dias estipulados en el numeral 43 de las
Politicas de Operacion del Manual Administrativo de la Subtesoreria de
Administracion Tributaria, hubiera alcanzado a llegar a tiempo para recoger el

contrarrecibo...

¢Cuanto tiempo mas voy a tener que perder para que se me haga justicia?,
¢,como es posible que para que se me devuelvan 500 pesos tenga que pasar todo
este tiempo y un sinfin de tramites y entidades a las que he tenido que acudir para

que se cumpla la ley?
Cabe aclarar que una vez que la Tesoreria otorgue dicho contrarrecibo, el

siguiente paso sera acudir hasta la Secretaria de Finanzas del GDF (en la colonia

Doctores), para que ahi, por fin, devuelvan el dinero.
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El ciudadano esta indefenso ante el enorme aparato oficial y ante la injusticia del
gobierno. Ademés, cada paso del largo procedimiento esta plagado de
irregularidades, errores e incompetencia del personal. Parece obvio que la marafia
de tramites a los que uno tiene que enfrentarse para resolver un solo caso
particular estd disefiada intencionalmente, para desalentar a los ciudadanos a
inconformarse ante la arbitrariedad gubernamental con un procedimiento tan

desgastante. Porque, ¢,quién puede dedicarle tanto tiempo y energias a un caso?

¢ Por qué el tramite es engorroso y burocratico?

Porque para realizarlo y obtener lo que se busca, se ha requerido acudir al menos

a cuatro instancias diferentes:

1.- Tribunal de lo Contencioso del Distrito Federal para levantar la denuncia del
caso. Si resuelve a favor del contribuyente, envian a éste a la segunda instancia

para desahogar la demanda (ahi se tardaron cinco meses para resolver mi queja).

2.- Tesoreria correspondiente, para que expida el contrarrecibo con el monto de lo
pagado por la multa. Para efectuar el tramite, piden nuevamente todos los
documentos que se entregaron en el Tribunal, aunque uno ya traiga la resolucién
de esa entidad de gobierno. Como ahi se han tardado tres afios en otorgarmelo y
me han hecho acudir con excesiva frecuencia para preguntar si ya les llego el
contrarrecibo -sin explicar a qué se debe el retraso-, tuve que recurrir a la

siguiente instancia:

3.- Contraloria Interna de la Secretaria de Finanzas, para denunciar el retraso y el
mal trato en la Tesoreria, y solicitar la agilizacion del tramite. Esa queja se levanto
en abril del 2008. Una vez que se resuelva el caso, la Tesoreria, obligada por la
Contraloria, me proporcionara el contrarrecibo mencionado, para que vaya a la

ultima instancia:
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4.- Secretaria de Finanzas del Gobierno del Distrito Federal, para cobrar el

cheque. El procedimiento empezo6 el 6 de enero del 2007.

En este momento (enero 2010) me encuentro en espera de que surta efecto la
denuncia que interpuse, ahora contra la Contraloria Interna de la Secretaria de
Finanzas, ante la CGDF. Eso fue el 13 de febrero de 2009. De todos modos, la
CGDF so6lo puede sancionar al funcionario de la Contraloria Interna de la
Secretaria de Finanzas por la deficiencia del servicio proporcionado.

Para lograr que me regresen el dinero de la multa, de todas maneras debo
regresar a la Tesoreria y arreglar yo misma el asunto... ¢Para qué sirve acudir a

todas esas instancias?

*k%k

En resumen, se puede concluir que es deber y responsabilidad de los ciudadanos
ser vigilantes del comportamiento de sus gobernantes, obligarlos a respetar el
Estado de Derecho e impedirles que actien por intereses particulares o ilegitimos.
Para ello este trabajo de investigacion sostiene que la denuncia representa un
mecanismo que los ciudadanos tienen a su alcance para dar aviso a las
autoridades de la comision de posibles delitos por parte de funcionarios publicos o
de particulares. Puede contribuir a romper el marco de impunidad del sistema
politico, econdmico y de justicia mexicanos, y por lo mismo, coadyuvar al combate
contra la corrupcion. Sin embargo, en México los mecanismos de participacion
ciudadana institucionales, como las contralorias sociales, padecen serias
limitaciones; ademas, el tramite de la denuncia  -al igual que todos los tramites
relacionados con el servicio publico-, continda siendo un tormento, no existe

informacion al pablico sobre el mismo y no proporciona resultados.
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Lo anterior es una de las razones por las cuales el nimero de denuncias en el
pais es muy bajo para una poblacién creciente y para una corrupcion estructural

gue lacera a la nacién y a todas las familias mexicanas.

Otra conclusion de este capitulo es que los datos reportados por las instancias
encargadas de proporcionar informacién oficial sobre el quehacer de los distintos
organos gubernamentales son deficientes, opacos, confusos y hasta engafiosos,
lo cual puede deberse a la renuencia del gobierno a transparentar los asuntos
publicos de su administracion. No obstante, a partir de lo reportado sobre las
irregularidades denunciadas se pudo determinar que el mayor nimero de éstas no
tiene que ver con las “mordidas” o la deshonestidad de los servidores publicos,
sino con el desempefio administrativo, que responde al &mbito del disefio
institucional; ello comprueba que la corrupcién es estructural, como afirma el

enfoque utilizado en esta investigacion.

En cuanto a las razones por las que los ciudadanos no denuncian, las mediciones
empleadas arrojaron que son: miedo/temor a represalias, porque es una pérdida
de tiempo, no hubiera ayudado en absoluto, no hacen caso a las denuncias, no
hay una respuesta satisfactoria de las autoridades, no hay castigo y los delitos
guedan impunes, no sirve de nada, los tramites son engorrosos y burocraticos, no
se conoce el procedimiento, y no hay confianza en las autoridades. El tema de la
confianza es muy importante, pues indica la calidad de gobernabilidad en un pais
y permite la construccion de capital social. Pese a ello, la corrupcién en México
disminuye los ya de por si bajos niveles de confianza interpersonal de los
mexicanos y dafia la legitimidad institucional, porque la corrupcién deteriora una

de las bases de la democracia, que es la confianza.

Respecto al asunto de los trdmites engorrosos y burocraticos, se encontré que su
disefio responde al esquema institucional de la administracion publica, y que el
tramite de la denuncia no establece plazos legales de respuesta. De lo anterior

surgio la propuesta para incentivar una cultura de la denuncia, la cual consiste en:
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fijar términos legales especificos para resolver las denuncias, asi como establecer
el procedimiento puntual para atenderlas, darles seguimiento y resolverlas; difundir
masivamente estos cambios administrativos y los pasos especificos del tramite;
implementar la figura juridica de la Positiva Ficta, que consiste en que si el érgano
de gobierno no da respuesta en el plazo establecido, se debe considerar que la
denuncia se resolvi6 favorablemente; aplicar de manera expedita la Ley del
Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, para
asegurar que los funcionarios publicos ofrezcan un servicio de calidad, legalidad y
eficiencia; instaurar el derecho de proteccion legal para servidores publicos que
revelen delitos y faltas administrativas dentro de las entidades publicas
(whistleblowers), y fortalecer la Contraloria Social como mecanismo de
participacion ciudadana para la rendicién social de cuentas, a través de la
incorporacion de los ciudadanos en la vigilancia, monitoreo y observacion de los
programas y obras de gobierno; asi se procurara que éstos se lleven a cabo segun

las normas y reglas de operacion, inhibiendo actos de corrupcion.
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CONCLUSIONES

Como se ha establecido a lo largo de la investigacion, nuestra hipétesis es que la
denuncia ciudadana es indispensable para combatir la corrupcion administrativa,
pero como se encuentra en la actualidad no ha servido como un instrumento de
control eficaz; para ello es necesario reformar la estructura de su tramite a fin de
volverlo expedito, transparente y eficiente, y ofrecer garantias de cumplimiento y
de justicia contra la impunidad. Se preciso que la denuncia se conceptualiza como
una manifestacion muy especifica de la participacion ciudadana, la cual debe ser
incluida como eje articulador de una estrategia integral para luchar contra uno de
los problemas més grandes que sufre nuestro pais. Por eso el combate contra la
corrupcion es un asunto de gran urgencia, y si no se implementan y fortalecen
mecanismos institucionales de control del ciudadano sobre sus autoridades,
México va a seguir estancado en su desarrollo politico y econdmico, con el riesgo
adicional de que la ciudadania decida ya no hacer uso de los cauces legales,
incurriendo peligrosamente en la ilegalidad. Ademas la corrupcion, entre otros
factores, ha impedido la consolidacion democratica en nuestro pais, pero si se

decide combatirla, se caminara precisamente hacia la democratizacion.

Por otra parte, en la tesis se dijo también que la corrupcién es un asunto de
enorme complejidad, porque se halla en cualquier época, en cualquier sistema
politico, en cualquier tiempo, y siempre ha ido de la mano de los actos de
gobierno, de la politica, del mercado y de la vida social. No se trata de un asunto
aislado, ni se limita a una sola institucion o area de la administracion publica: se
encuentra en todos los niveles, se efectua dia con dia, a cualquier hora y por
quien quiera; desde los altos mandos de la clase dirigente (que es la que teje las
densas redes de complicidades e impunidad), hasta llegar al ciudadano de a pie
(quien también efectia el acto corrupto, el cual sélo es la manifestacion mas
visible de la corrupcién). No obstante, el nucleo de la corrupciéon radica en que

desde los tiempos de la conquista, el sistema politico implantado permitié que la
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cracia (poder) quedara por encima del demos (pueblo): la conformacion misma de
la estructura politica de nuestro pais se efectio a partir de una suerte de
“legitimacion” de la corrupcién, pues las primeras formas de gobierno confundieron
los intereses publicos con los privados para repartirse el botin. Desde entonces, tal
condicion ha contravenido el principio democratico, el cual postula que la sociedad
es la que debe estar por encima de las instancias de poder. El resultado es que la
capacidad de defensa de estas instancias frente a los intentos de control,
supervision y castigo supera a la capacidad de defensa de la sociedad: no hay
medios eficaces para que los ciudadanos puedan exigir que quienes ejercen el
poder, rindan cuentas por sus acciones (Vargas Cullel, 2003), y si acaso existen
algunos mecanismos de control, no funcionan. Esto ha permitido que la corrupcién
invada las funciones centrales del Estado, tejiendo complejas estructuras
piramidales que nutren esquemas de patronaje e impunidad (Sandoval, 2009).

Por las razones aludidas es que la corrupcion es estructural.

Por esas mismas razones el remedio requiere de una gran cantidad de elementos.
Los canales de expresién de la voluntad general (las elecciones, el referendum y
el plebiscito) constituyen importantes frenos a la ambicion de la clase gobernante,
pero no han sido suficientes. La creacion del Instituto Federal Electoral, del
Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica, el Instituto de Acceso a la
Informacién Publica del Distrito Federal, la Auditoria Superior de la Federacion, la
Secretaria de la Funcién Publica, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental representan avances relevantes... sin

embargo, la corrupcion persiste, al parecer con una fuerza inagotable.

Debido a lo anterior, es urgente una estrategia integral que contenga
necesariamente a la participacion de la ciudadania si quiere ser exitosa; sin la
colaboracién de los ciudadanos no se lograra controlar —que no desaparecer- el
flagelo. No obstante, estos ciudadanos que requiere el pais deben estar
informados, en alerta, monitoreando las acciones gubernamentales; deben exigir

cuentas a sus autoridades vy vigilar areas especificas de la administraciébn, como
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las compras publicas, los servicios, las areas de atencion al publico, las quejas y

denuncias...

En este sentido, el presente trabajo ha sostenido que la sociedad civil tiene un
papel fundamental para la vida politica y social de una nacion. A través de su labor
muchos de los problemas que atafien al entorno familiar y a la comunidad
inmediata han podido ser resueltos, y los derechos e intereses comunes de la
colectividad han sido defendidos y promovidos. La razén es que la participacion
organizada en torno a un objetivo comun puede alcanzar mas y mayores logros.
Sin embargo, la tesis ha documentado que no todos los ciudadanos van a
organizarse. Las razones que ellos mismos ofrecen son cuantiosas: consideran
dificil coordinarse con otros para trabajar en una causa comun; no estan
dispuestos a realizar esfuerzos por mejorar la condicibn de su comunidad;
perciben que la gente sblo se preocupa por si misma y sus propios problemas; no
han sido invitados a participar; quien convoca no cumple lo que promete; nunca se
llega a nada; perciben como corruptos a los lideres de las organizaciones; no
confian en el otro ni en las autoridades, o simplemente no tienen tiempo o ganas
de hacerlo. Ademas de tales motivos, el gobierno ha obstaculizado la formacion de
una ciudadania autbnoma y responsable, implantando la desconfianza y la
individualizacion. Por si fuera poco, la corrupcién juega en contra del capital social,
debido a que la confianza es uno de los componentes centrales de éste, y
mientras mayor es el nimero de veces que se haya experimentado la corrupcion,

menor es la confianza que se tiene en los demas.

Ante tal situacibn es necesario e impostergable encontrar mecanismos
institucionales que permitan a todos los ciudadanos -incluyendo por supuesto a los
no organizados-, contar con herramientas eficaces para externar sus demandas,
exigir que se cumplan sus derechos y tratar de que se resarza el dafio ocasionado
a sus intereses. Por eso este trabajo plante6 a la denuncia como una alternativa a
través de la cual se busca obligar al gobierno a rendir cuentas. Desde luego se es

consciente de que la denuncia existe como mecanismo legal desde hace mucho
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tiempo. ElI problema es que no funciona o funciona con una deficiencia
sospechosa: implica una gran cantidad de trdmites, un procedimiento opaco y
complejo, diferentes instancias de gobierno, tiempo ilimitado de respuesta, ningin
responsable que se haga cargo, y ninguna garantia de cumplimiento y de justicia.
No se puede descartar que el disefio institucional que la regula esté planteado asi

a proposito, con el objeto de desalentarla.

De ahi que la propuesta de la investigacion se haya concentrado en incentivar una
cultura de la denuncia, a través de corregir y mejorar el procedimiento de su
tramite administrativo, el cual esta determinado por el esquema institucional; éste
ordena los sistemas de controles y sanciones que se imponen a los funcionarios
corruptos, asi como los pasos, los tiempos y los costos del proceso. Por lo que se
pudo averiguar, tales ordenamientos juridicos generan las condiciones para la
corrupcion, la cual esta tan institucionalizada que raramente se castiga a un

corrupto, mientras se protegen los comportamientos indebidos.

El procedimiento del tramite es tan importante, que afecta a la actividad
empresarial, a la moral y el bienestar sociales, y hasta puede provocar que una
entidad mejore su indice de corrupcion... De ahi que el informe mundial Doing
Business México 2007 afirmara que: “Cada tramite es una oportunidad de
corrupcion (...) Un indice de complejidad de los procedimientos indica cuan
formales son las leyes. Los requisitos demasiado complejos suelen ofrecer un
terreno fértil para tacticas dilatorias, demoras innecesarias y mayores

oportunidades de sobornos”.

Con base en lo expuesto es que nuestra proposicion planteo fijar términos legales
especificos para resolver las denuncias, asi como establecer el procedimiento
puntual para atenderlas, darles seguimiento y resolverlas; difundir masivamente
estos cambios administrativos y los pasos especificos del tramite; implementar la
figura juridica de la Positiva Ficta, con lo que se considerara que la denuncia se

resolvié favorablemente si el érgano de gobierno no da respuesta en el plazo
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establecido; aplicar de manera expedita la Ley del Servicio Profesional de Carrera
en la Administracién Publica Federal; instaurar el derecho de proteccion legal para
servidores publicos que revelen delitos y faltas administrativas dentro de las
entidades publicas (whistleblowers), y fortalecer la Contraloria Social para que los
ciudadanos se incorporen a la vigilancia, monitoreo y observacion de los

programas y obras de gobierno, inhibiendo asi actos de corrupcion.

Las consecuencias de wuna medida asi implicarian profusos cambios
administrativos que tendrian que incluir reformas en diversos ordenes de gobierno
y en varios reglamentos. Solo de esta forma se fortalecerian los mecanismos de
monitoreo y queja. Unicamente volviéndolos expeditos se incentivaria a los
ciudadanos a denunciar, pues estos no sélo obtendrian una atencién de calidad,
sino encontrarian sentido al hecho mismo de su papel como ciudadanos dentro de
su entorno. Ademas, una atencion con calidad y calidez es lo que el presidente
Calderon prometié cuando dijo que cancelaria la “tramitologia burocratica”.

Exijamosle que cumpla.

Ciertas reacciones ante tal propuesta son de esperar. argumentos legales y

juridicos tratando de justificar por qué esta transformacién es imposible...

Por otra parte, resulta indispensable hacer una reflexiébn sobre nuestra hipétesis.
La evidencia empirica recolectada en los capitulos uno y dos nos permitid
comprobar una parte de la proposicion: la denuncia ciudadana, como se encuentra
en la actualidad, no ha sido eficaz en el combate contra la corrupcion
administrativa. Para verificarlo revisense los indicadores, encuestas y solicitudes
de informacion presentados en los capitulos mencionados. La otra parte de la
hipbtesis se refiere a que soélo si el tramite de la denuncia ciudadana se vuelve
expedito, transparente y eficiente, y ofrece garantias de cumplimiento y de justicia
contra la impunidad, servira para luchar eficazmente contra la corrupcién
administrativa. Al respecto debe indicarse que la comprobacion de esto depende
de la simplificacion real y efectiva del trdmite de la denuncia, porque si éste

continla tan complejo como hasta ahora, no va a darse ningun cambio y la
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ciudadania no hara uso de tal mecanismo institucional. Como ya se sefialo,
precisamente el Capitulo 3 desarrolla a profundidad la propuesta para lograrlo; por
lo tanto, si la ciudadania denuncia, ello contribuira a combatir la corrupcion

administrativa en el Distrito Federal, que es nuestro espacio de estudio.
Sostenemos que la corrupcion solo podra ser controlada cuando los ciudadanos

decidan hacer algo para tratar de combatirla, exigiendo castigos no solo para la

corrupcion menor, sino para la corrupcién estructural, de cuello blanco.
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ANEXOS

S
C ug_ad Contraloria General del Distrito Federal
£ dee Oficina de Informacion Piablica
México
“2008-2010

Bicentenario de la Independencia y Centenario
de la Revolucion, en la Ciudad de México”

México D.F. a 05 de Febrero de 2009

CG/OIPCG/0115000000609/2009

C. KATIA LEON MONTERRUBIO
PRESENTE.

En respuesta a su solicitud de informacion registrada en el Sistema Electrénico INFOMEX
con el nimero de folio 0115000000609, enviada a esta Oficina de Informacién Publica (OIP),
mediante la cual solicita: “El total de nimero de quejas y denuncias recibidas en todas las
Delegaciones, asi como por cada delegacién, el motivo y el tipo de la queja o denuncia, si se
resolvié o no y por que, del periodo de enero de 2000 a diciembre de 2008, por la cual el
ciudadano levanto la queja o denuncia y contra que dependencia o funcionario se inconformo
(solo cargos, no nombres)” informo a Usted:

Por medio del presente la Direccion General de Contralorias Internas en Delegaciones,
entrego a esta oficina la informacion correspondiente, en los términos siguientes:

Con fundamento en lo dispuesto por el articulo 113 del Reglamento Interior de la
Administracién Publica, se anexa al presente la informacion solicitada correspondiente a las
16 Contralorias Internas en Delegaciones.

Es importante sefialar que del afio 2004 y anteriores se les clasificaba como asuntos, pero a
partir del afio 2005 se denominan quejas y denuncias.

Dando cumplimiento a lo establecido en el articulo 51 de la Ley de Transparencia y Acceso a
la Informacién Pablica del Distrito Federal.

Sin otro particular, regiba un cordial saludo.

(Sl9xt) 5 | Avenida Juirez 92, * 5 Piso * Col. Centro * C.P. 06040
\So=0V/ Del. Cuauhtémoc * Tel. 5627 9700 ext. 2030/2140
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Cédula de entrevista

1.-

10.-

11.-

12.-

13.-
14 -

¢La Contraloria General recibe quejas y denuncias sobre todas las
dependencias, 6rganos desconcentrados y entidades paraestatales del
Gobierno de la Ciudad?

¢, Cual es la diferencia entre una queja y una denuncia?

¢,Cudles son las quejas mas frecuentes del 2004 a la fecha? (**recordar
sobre catalogo de quejas)

¢,Cuales son las denuncias mas frecuentes del 2004 a la fecha?
(**recordar sobre catalogo o indice)

¢.,Cudles son las denuncias mas frecuentes de ciudadanos contra
servidores publicos (del 2004 a la fecha)?

¢Cuantas de estas denuncias se han presentado ante la Contraloria
General del Distrito Federal del 2004 a la fecha?

Del total de denuncias recibidas, ¢cuantas tuvieron procedencia y
cuantas no?

De las que no tuvieron procedencia, ¢se puede saber la razén?

¢Este total de denuncias corresponde soOlo a las que la Contraloria
General recibe, o incluye todas las denuncias que se interponen en cada
dependencia, érgano desconcentrado y entidad paraestatal del Gobierno
de la Ciudad?

¢, Cada dependencia, érgano desconcentrado y entidad paraestatal del
Gobierno de la Ciudad tiene su propio procedimiento para recibir quejas
y denuncias, o es el mismo en todos los casos?

¢,Cual es el proceso que sigue una denuncia?

¢Existe un limite legal de tiempo para resolver una denuncia? Si, no,
porqué

¢,Cudl es el objetivo de la denuncia ciudadana?

¢La denuncia ciudadana ha ayudado a combatir o disminuir el
incumplimiento de las obligaciones establecidas en el Art. 47 de la Ley

Federal de Responsabilidades de Servidores Publicos?, ¢,0 no?
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15.-

16.-

17.-

18.-

19.-

20.-

21.-

22.-

De las denuncias por incumplimiento de la Fracc. I, del Art. 47, ¢ cuantas
han sido procedentes y cuantas han concluido con sancién?

De las denuncias por incumplimiento de la Fracc. V, del Art. 47,
¢cuantas han sido procedentes y cuantas han concluido con sancién?
De las denuncias por incumplimiento de la Fracc. Xlll, del Art. 47,
¢cuantas han sido procedentes y cuantas han concluido con sanciéon?
De las denuncias por incumplimiento de la Fracc. XV, del Art. 47,
¢cuantas han sido procedentes y cuantas han concluido con sancién?
De las denuncias por incumplimiento de la Fracc. XVI, del Art. 47,
¢cuantas han sido procedentes y cuantas han concluido con sanciéon?
De las denuncias por incumplimiento de la Fracc. XVII, del Art. 47,
¢.cuantas han sido procedentes y cuantas han concluido con sancién?
De las denuncias por incumplimiento de la Fracc. XVIII, del Art. 47,
¢cuantas han sido procedentes y cuantas han concluido con sancion?
De las denuncias por incumplimiento de la Fracc. XXI, del Art. 47,

¢cuantas han sido procedentes y cuantas han concluido con sancién?

180



	Portada
	Índice
	Introducción
	Capítulo I. Corrupción Administrativa. Caso: Distrito Federal
	Capítulo II. La Participación Ciudadana
	Capítulo III. Denuncia y Corrupción
	Conclusiones
	Bibliografía
	Anexos
	Cédula de Entrevista

