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: Presentacion

MAURICIO MERINO

La gobernanza democritica es una interseccion entre legitimidad, participacién conscien-
te, acceso a la informacion y rendicion de cuentas. En un contexto que no sélo estd desa-
fiando la pluralidad, el didlogo y el consenso que reclama un régimen democratico, sino
su operacion cotidiana y hasta su vigencia de largo plazo, las y los autores que publican
en este numero destacan tres razones por las cuales la rendicién de cuentas se ha vuelto
cada vez mas relevante: porque es la tinica manera de poner limites al poder abusivo de
la mayoria; porque es la pieza angular de la integridad en la toma de decisiones y porque
es la unica via para fortalecer la confianza de la ciudadania en el Estado, mas alla de las
simpatias temporales que despierten sus gobernantes y muy por encima de los aparatos
politicos de dominacién.

Este numero de rRC estudia esa tension entre la elecciéon mayoritaria de los poderes
publicos y el ejercicio democratico de la autoridad ganada en las urnas. Desde ese mira-
dor, subraya la relacion directamente proporcional entre el clientelismo y la corrupcién en
el contexto de los regimenes con regulacion laxa e informal —donde pesan mas las reglas
no escritas que las leyes vigentes— y revisa también, en contrapartida, como la implemen-
tacion de contratos inteligentes derivados de la tecnologia blockchain promete mejorar la
transparencia en la gestion de los recursos publicos y reducir las practicas abusivas. En
particular, se discute como las metodologias de transparencia aplicadas en las unidades
de cumplimiento (uc) han influido en la efectividad del gobierno espaifiol; o, desde otro
lugar, la muy dificil relacion entre independencia, rendicion de cuentas y participacion de
grupos de interés en el marco de la mision encargada a las agencias reguladoras en Amé-

5]
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rica Latina. De modo que en esta cuarta entrega de Rc destacan las experiencias practicas,
situadas en diferentes contextos de Europa y América Latina. Asi, el debate tedrico aqui
sugerido —de suyo enriquecedor— esta anclado a la experiencia acumulada.

Este numero abre con el articulo escrito por la muy respetada Amparo Menén-
dez-Carrion el que destaca como la evolucion del estudio del clientelismo hacia enfo-
ques inter y transdisciplinares ha permitido una comprensiéon mas amplia y diversa de
las dinamicas sociales y politicas en América Latina. El articulo propone la idea de la
«ciudadanizacion de lo pablico» como un enfoque que subvierte las posiciones de élite
y promueve la participacion activa de la ciudadania en la construccién de lo publico. La
autora sefiala que es necesario ir mas alld de las politicas convencionales y examinar las
relaciones sociales y politicas en el terreno donde, con frecuencia, las dindmicas de exclu-
sién estructural influyen en la perpetuacion del clientelismo y la corrupcion. El texto es
una aportacion relevante al estudio del clientelismo en regimenes de regulaciéon informal,
en los que esas practicas de cooptacién/dominacion acaban por socavar la participacion
informada y consciente y por naturalizar el intercambio de lealtades, favores y privilegios.

El segundo articulo de este numero, escrito por Angel Adridn Ayala Gonzilez, analiza
la independencia y la rendicion de cuentas de las agencias reguladoras en América Latina.
Examina la relacion entre la independencia de esas agencias y la pertinencia de los me-
canismos de rendicion de cuentas, tanto para cumplir su misién (regular y afirmar dere-
chos), cuanto para evitar que los grupos de interés capturen su direccion y sus propositos.

Por su parte, Carmen Pineda Nebot y César Nicandro Cruz Rubio analizan el pro-
grama Cumpliendo, de Espafia, y muestran que la incorporacion de mecanismos de par-
ticipacion en el disefio de indicadores fortalece (o deberia fortalecer, para decirlo con mas
precision) la colaboracién entre el gobierno y la sociedad civil a partir de la confianza
basada en evidencia. Se trata de un analisis critico de los logros y desafios de las «unidades
de cumplimiento», sustentado en un andlisis tedrico excepcionalmente valioso.

Claudia Jeanett Castro Noguera pasa revista a los «contratos inteligentes» basados en
la tecnologia blockchain, que eventualmente podrian disminuir los riesgos de corrupcion
al minimizar la intervenciéon humana en la gestién de recursos publicos. Y desde esa pers-
pectiva, obviamente, contribuye a la discusion sobre como la innovacién tecnolédgica pue-
de transformar los procesos de fiscalizacion y rendicién de cuentas en el sector publico.

Tras ese grupo de aportaciones, Maria de la Luz Hernandez Reyes, Héctor Luis Gu-
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tiérrez Cossio y Santiago Abraham Medina Zamudio nos llevan a otro territorio de ries-
go, seguidos por Luis Alfredo Osnaya Hoyos. Sugiero leer esos dos articulos de manera
secuencial: el primero se refiere a la prision preventiva oficiosa y a las posibilidades que
abre ese mecanismo a la vulneracion de los derechos humanos y a la rendicién de cuentas
de las autoridades judiciales a partir de una norma paraddjicamente disefiada para atajar
la impunidad de los criminales mas dafiinos para la sociedad. El articulo discute a fondo
las reformas de 2008 y 2011 a la Constitucion politica mexicana, cuyo propdsito fue im-
primir mayor responsabilidad de las autoridades en la defensa de los derechos humanos
que, empero, ahora enfrentan un riesgo mayor de ser vulnerados por la falta de rigor en las
decisiones judiciales que llevan a privar de la libertad a individuos cuyas faltas no han sido
probadas. Por su parte, Luis Alfredo Osnaya Hoyos presenta un estudio puntual sobre la
implementacion de los programas de trabajo en las prisiones de Michoacan, mostrando
los amplios margenes de discrecionalidad y de oportunidades de corrupcién que hay en
esos ambitos cerrados: «las instituciones totales», como las llamé Erving Goffman. En
ambas aportaciones hay un hilo conductor: la corrupcién no sélo hace dafio por si misma,
sino que acentua el dolor social causado por otras razones.

En nuestra seccion de conferencias, publicamos las contribuciones de Janine M.
Otalora Malassis y Paulo Hidalgo Aramburu. La primera, magistrada electoral en la Sala
Superior del Tribunal Electoral mexicano, destaca la necesidad de revisar y adaptar las
leyes que regulan los procesos y las instituciones electorales, para mitigar los riesgos de
corrupcion y arbitrariedad en el financiamiento a las campaiias politicas. Discute también
la importancia de la imparcialidad y la independencia de las autoridades encargadas de
la fiscalizacién de partidos politicos y propone un conjunto de medidas practicas para
perfeccionar la rendicién de cuentas de partidos y candidatos.

Por su parte, Paulo Hidalgo realiza un analisis critico de la corrupcién en Chile, sus
raices histdricas, sus manifestaciones actuales y las respuestas politicas y sociales necesa-
rias para enfrentarla. Su conferencia examina las tensiones al interior de la élite politica
en el contexto de la crisis econémica de finales de la década de 1990 y revisa las practicas
clientelares que han caracterizado la politica chilena a lo largo del tiempo. El doctor Hi-
dalgo nos recuerda lo fundamental: la necesidad de una sociedad civil activa y vigilante
para combatir la corrupcion que, a pesar de la existencia de buenas leyes, no puede abatir-
se sin una implementacion efectiva.
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Por ultimo, publicamos la reseia de Elizabeth Pérez-Chiqués sobre el reciente e in-
teresante libro Sociology of corruption, de David Jancsics, quien analiza los patrones de
corrupcion en Hungria como resultado de la configuracion de relaciones sociales en un
contexto de autocratizacion y recentralizacion del poder, a partir de la llegada de Viktor
Orban a la presidencia en dicho pais.

Termino esta breve nota de introduccién con mi mads sincera gratitud a la comuni-
dad de investigacion que se retine en torno de esta revista y, por supuesto, a su consejo
editorial y de asesoria externa. Gracias, también, a quienes nos auxilian con dictimenes
comprometidos y a quienes cuidan la realizacion practica de este esfuerzo colectivo. Y,
desde luego, al equipo editorial del Instituto, que no ha descuidado ningun detalle. Esta-
mos ya en el umbral del tercer afio de este proyecto y vemos con alegria su trayecto hacia

la consolidacioén. Si. Si tenemos la revista que imaginamos.
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i Clientelismo, corrupcion y regimenes

:de regulacion informal en América Latina.
:Ciudadanizando lo publico, dejando atras
:un callejon sin salida

AMPARO MENENDEZ-CARRION

Recibido: 26 de febrero de 2024. Aceptado: 30 de junio de 2024.

Resumen. El propésito de este articulo es mostrar el interés, para teoria y praxis, de enfocar el
clientelismo desde la cuestién de lo publico y la ciudadania. El argumento se desarrolla en cinco
partes. En la primera se ponen de relieve los rasgos de la tipica piramide clientelar y se sugieren
las implicaciones de la diferenciacion entre redes informales verticales y horizontales para situar el
clientelismo. En la segunda se introduce el concepto de regimenes de regulacion informal para (re)
considerar la relacién entre clientelismo y corrupcién. La tercera ofrece una lectura critica acerca
de los pardmetros y las modalidades de intervencion «desde arriba» y «desde afuera» en el ambito
de lo social. En la cuarta parte se explora la diferencia entre asumir el clientelismo como eje tema-
tico en si mismo y desplazar el enfoque en la cuestion de la ciudadania para, desde allf, interpelar
las practicas clientelares y plantear la ciudadanizacion de lo publico como programa-antidoto de
los regimenes de regulacion informal, que cuentan en las relaciones clientelares con un dispositivo
Amparo Menéndez-Carrién. Académica uruguayo-ecuatoriana, doctora en politica comparada/
relaciones internacionales por la Universidad Johns Hopkins, exdirectora general de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO, Sede Ecuador), exvicepresidenta de la Asociacién
Chilena de Ciencia Politica. Entre sus obras mds conocidas se encuentran La conquista del voto en
el Ecuador (FLACSO-CEN, 1986) y Memorias de ciudadania. Los avatares de una polis golpeada. La

experiencia uruguaya (Editorial Fin de Siglo, 2015,/2023, tres voliumenes).

| https://orcid.org/0000-0002-8487-1131
por: https://doi.org/10.32870/rc.vi4.93 | Esta obra estd bajo una Licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-SinDerivadas 4.0 Internacional. ==
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de primer orden. El articulo concluye planteando la centralidad del momento cultural como locus
de intervencioén, y bosqueja algunas implicaciones para la accién del desplazamiento de enfoque
propuesto.

Palabras clave: ciudadania, clientelismo, cultura, esfera publica, poder.

Abstract. The aim of this article is to show the interest, for theory and praxis, of addressing the ques-
tion of clientelism by making citizenship-and-the public sphere the axis of inquiry. The argument
unfolds in five segments. First, the features of the typical clientelist pyramid are underlined, to then
suggest the implications of differentiating between vertical and horizontal informal networks for
situating clientelism. Second, the notion of informal regulatory regimes is introduced as conceptu-
al device for (re)considering the relationship between clientelism and corruption. Third, a critical
account of current parameters and modes of intervention ‘from above’ and ‘from the outside’ is of-
fered. The fourth segment focuses on the difference between making clientelism the axis of inquiry
and shifting focus to the question of citizenship-and-the public as program for confronting the op-
erations of informal regulatory regimes. In the final segment the centrality of the cultural moment
as locus of intervention is argued forth. The article concludes by suggesting the implications for
concrete action of the proposed framework.

Keywords: citizenship, clientelism, culture, public sphere, power.

Introduccion

El clientelismo se asomo a la reflexion académica a partir de la segunda mitad del siglo
pasado, y hacia fines de la década de 1970 ya contaba con investigaciones de suficiente
relieve como para justificar la publicacion de un primer reader (Schmidt et al., 1977). En
las décadas siguientes la cuestion del clientelismo se fue afincando en las ciencias sociales
hasta constituirse en un campo de reflexiéon en si mismo. De recorrer la topografia del
campo en el tiempo se advertira como tendencia preeminente el gradual reemplazo de
compartimentaciones convencionales propias de la antropologia, la ciencia politica y la
sociologia, por los enfoques inter y transdisciplinares que hoy dan cuenta de un amplio
repertorio de encuadres, definiciones y énfasis, pensados desde contextos regionales, na-
cionales y locales no necesariamente aptos para dialogar entre si, a menos que se ejerza
cautela a la hora de preparar el didlogo para que el animo de generalizar sin contemplar la
diversidad implicada no entrampe el esfuerzo.*
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En este articulo la cuestion del clientelismo se aborda desde la zona latinoamericana
del campo. Ello, a partir de tres consideraciones. La primera es el aporte significativo de
la academia latinoamericana (y latinoamericanista) al estudio de las relaciones clientela-
res.” La segunda es que, como resultado del esfuerzo acumulado en mas de medio siglo
de reflexion, la literatura disponible sobre el clientelismo pensado desde América Latina
cuenta con una amplia gama de representaciones que ofrecer acerca de la desigualdad
estructural, las practicas de dominacién y control social, la democracia y la participacion,
las disposiciones y los modos culturales involucrados en la persistencia de las relaciones
clientelares, etcétera. La tercera consideracion remite al propdsito de este articulo.

Reconocer los logros de la parcela latinoamericana vy, si se quiere, la vitalidad de los
' Acerca del desenvolvimiento conceptual del clientelismo véanse Moreno-Luzoén (1999), Briquet
(1997, 2006), Hicken (2011) y Vommaro y Combes (2016). Entre los trabajos mas tempranos que
muestran la diversidad de contextos regionales, nacionales y locales que marcan el abordaje del
clientelismo desde su incepcion véanse, por ejemplo, los estudios de Lemarchand (1965), Boiss-
vain (1966, 1974), Weingrod (1968), Powell (1970), Scott (1972), Shefter (1977) y Silverman et al.
(1977). Como ejemplos posteriores de lo mismo, véanse Chubb (1982), Scheiner (2007), Golden
y Picci (2008), Cruz et al. (2017), Chandra (2014) y Fernandez-Pérez (2023). Para advertir la di-
versidad de aproximaciones desde la politica comparada véanse Kitschelt et al. (2007), Stokes et al.
(2013) y Hutchcroft (2014), entre otros.

2 Dificil omitir mencién a los trabajos pioneros de Lomnitz (1975, 1978, 1982), que a partir de la
década de 1980 marcan a fuego la apropiacion de contribuciones de la antropologia desde la socio-
logia y la politica comparada, y engarzan con excelentes trabajos impulsados desde la etnografia
politica a partir de los noventa. Sin danimo de hacer un recorte sistemdtico, cuanto tampoco de
desestimar los aportes que, especialmente en la ciencia politica, se restringen a enfoques netamente
disciplinares, recordemos algunos trabajos representativos del desenvolvimiento y la diversidad de
la zona latinoamericana en un campo cuya fragua difumina la compartimentacién convencional
entre disciplinas y, también, la distincién entre la academia latinoamericana y los especialistas de
fuera de la region, entre ellos Diniz (1982), Moser (1982), Menéndez-Carrion (1986), Rouquié
(1986), Leal-Buitrago (1991), Auyero (1999, 2001), Hilgers (2012), Roniger (2012), Shefner (2012)
y Szwarcberg (2015). Agrego el precioso articulo de Corrochano (2002), que aborda el clientelismo

desde una lectura posmoderna.
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estudios clientelares como campo de reflexion en toda su extension no obsta para advertir
un faltante que —a juzgar por la madurez que el campo ha ido adquiriendo a partir de las
opciones conceptuales y metodoldgicas que hoy es capaz de ofrecer con base en la extensa
indagacion empirica y los amplios debates que a lo largo de medio siglo fueron moldeando
su actual vigor— ya es tiempo de subsanar. El «faltante» no tiene que ver con la ausencia
de preocupaciones sobre la construccion de ciudadania a la hora de tematizar el clientelis-
mo (v.g., el excelente trabajo de Lujan, 2019, entre otros). Por lo demas, al pasar revistaala
literatura se encontrara un buen nimero de trabajos que ocupan el término «ciudadania»
para describir o adjetivar algin aspecto de «la participacion» (v.g., Merklen, 2005, y Gui-
llén y Ortega-Erreguerena, 2021, entre otros).

El faltante en referencia no es otro que el abordaje del clientelismo desde la cuestion
de lo publico y la ciudadania. Si partimos del reconocimiento de las practicas clientelares
y su modo mas acabado de representar(se) —las maquinas politicas— como dispositivos
perversamente resilientes de tramitacion de la desigualdad estructural, situar el clientelis-
mo y la ciudadania como regimenes de regulacién antagénicos permite considerar como
desentrampar la productividad de las practicas clientelares en obturar la ciudadanizacion
de lo publico. El propésito de las paginas que siguen es sugerir las bondades del despla-
zamiento de enfoque implicado en la propuesta, que procura atender las preocupaciones
especificas (clientelismo>corrupcién>politicas sociales< >accién) que animaron la con-
vocatoria’ a la base de este articulo.

Para desplegar la propuesta, como primera tarea, habra que introducir algunas preci-
siones necesarias a la hora de examinar las practicas clientelares, ya que interesa poner de
relieve los rasgos de la tipica piramide clientelar, marcar la diferencia entre redes informa-
les de caracter vertical y horizontal y sefalar las implicaciones de la diferenciacion para
situar el clientelismo. En segundo lugar, y a fin de considerar la relacion entre clientelismo
y corrupcion, se introducira la nocién de regimenes de regulacion informal. En tercer
lugar, se prestard atencion a los parametros y las modalidades de intervencion (social)
«desde arriba» y «desde afuera», cuyas trayectorias concretas muestran la conveniencia de
3 Me refiero a la 122 edicién del Seminario Internacional Corrupcion y Procesos Electorales en
América Latina (Universidad de Guadalajara, 28-30 de noviembre de 2023). En el panel Clientelis-

mo y Politica Social en América Latina presenté el bosquejo de esta propuesta.
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resituar el «blindaje» al clientelismo y la corrupcion desde la apropiacion ciudadana como
lugar de intervencion. Los pasos anteriores permitiran marcar la diferencia entre asumir
el clientelismo como eje tematico en si mismo y desplazar el enfoque a la cuestion de la
ciudadania para, desde alli, 1) tematizar las practicas clientelares, y 2) plantear la ciudada-
nizacién de lo publico como programa-antidoto a los regimenes de regulacién informal
constitutivos de las relaciones clientelares. Para concluir, se subrayard la centralidad del
momento cultural como locus de intervencion y se sugeriran algunas implicaciones —para

la accion— del desplazamiento de enfoque propuesto.

Ajustando el lente

Comencemos recordando una de las preocupaciones recurrentes acerca de las practicas
clientelares. Llamémosle «la trampa clientelar» del sufragio. De inmediato subrayemos
que para situar las operaciones del clientelismo conviene descartar de plano aquellas re-
presentaciones reduccionistas, por demas extendidas, donde éste aparece crudamente
representado como mera transacciéon mercantil («la compra del voto») o asunto cuasi
mecanico («el voto» como «favor» de intercambio) en el que, ademads, se da por sentado
que la violencia desembozada se hara presente si fuere necesario «asegurar» acatamien-
to.* Reparemos en (al menos) dos consideraciones que autorizan el descarte. La primera
refiere a los rasgos de la tipica piramide clientelar; la segunda, a la diferencia entre las
redes de caracter asimétrico, por un lado, y las redes horizontales entre «iguales» o «cuasi
iguales»(Lomnitz, 1982), por otro.

Piramides clientelares. Construcciones de cuidado

Las redes clientelares, y ni qué decir las maquinas politicas (la forma mas acabada de clien-
telismo), remiten a construcciones sofisticadas. Ténganse en cuenta las inversiones de tiem-
+ En la extensa literatura sobre la «compra del voto», los trabajos de Zucco Jr. (2013), Finnan y
Schetcher (2012) y Brusco et al. (2004) y la compilacion de Schaffer y Schedler (2007) son de parti-
cularinterés. Sin que esta sea necesariamentela intencidn, la constante apelacion a aquella expresion
en circuitos académicos ha dado pie a la legitimacion del cliché entre los hacedores de opinidn,
que luego se encargan de aplicarlo como parte del repertorio de «verdades evidentes» que suelen
difundir.



14 RC | RENDICION DE CUENTAS | ANO 2, NUMERO 4, JULIO-DICIEMBRE DE 2024 | ISNN-€: 2992-7935 | Pp. 9-40

po y esfuerzo que éstas involucran en el desarrollo de aquellos entramados de interaccion
basados en intercambios reciprocos de caracter asimétrico presididos, si, por consideracio-
nes utilitarias, pero donde todo un repertorio de interrelaciones —incluyendo los afectos—
se hace presente y donde el recurso a la coaccion crudamente fisica es cuasi irrelevante.

Demos por sentada la violencia estructural implicada en la dinamica misma de las
redes informales de intercambio asimétrico en sociedades donde campea la legitimacion
de facto de la desigualdad de clase. Pero si de amedrentamiento a través de la amenaza o
recurso a la violencia fisica se trata, estamos ante otro tipo de dindmica.

Ciertamente la violencia fisica suele hacerse presente en las relaciones clientelares;
pero esto poco tiene que ver con la coaccidn fisica de la clientela que configura la base
de cualquier piramide clientelar. La violencia fisica comparece tipicamente circunscrita a
los segmentos intermedios de la tipica red clientelar, ya fuere a lo interno de una piramide
especifica o entre aquellas que compiten por obtener monopolio de acceso, es decir, cir-
cunscrita a la lucha, no pocas veces encarnizada, entre intermediarios por ejercer control
de recursos clave. Me refiero, desde luego, a aquellos recursos materiales y simbolicos que
permiten demostrar a las actuales o potenciales clientelas la fiabilidad del acceso directo
y eficaz para las partes que los brokers juntan desde su posicion de bisagra, estatus que los
intermediarios resguardan con celo, ya que mientras el clientelismo como dispositivo de
acceso permanezca incdlume, cualquier eslabonamiento especifico de indole clientelar
podra cesar en cualquier momento para ser reemplazado por otras cadenas de interme-
diacién capaces de mostrar mayor eficacia (Menéndez-Carridn, 1986).

Esta primera consideracion refiere al clientelismo en tanto modalidad de articulacion
de cardcter vertical. Claro que la clientelizacion de los modos de reproduccién social y
politica también incluye redes de caracter horizontal en las que, a la hora de considerar la
relacion entre clientelismo y corrupcion, conviene detenerse un poco.

Clientelismo y corrupcion. Redes asimétricas, redes horizontales.

Implicaciones de la diferenciacién

Cabe plantear algunos puntos en torno a la relacién entre corrupcion y clientelismo que

recordar la distincion entre redes verticales y redes horizontales sugiere de interés.
Comencemos sefialando una suerte de obviedad que, sin embargo, conviene remar-

car: sin clases subalternas el clientelismo como «cemento» societal de cardcter asimétrico
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no es pensable. Bien. Claro que a la hora de situar la relacion entre clientelismo y corrup-
cion suele perderse de vista que las practicas clientelares no se circunscriben a redes de
caracter asimétrico. Y esta suerte de ligereza metodolodgica introduce un problema mayor a
la hora de problematizar el clientelismo. Después de todo, reparar en el modus operandi de
las redes clientelares de caracter horizontal nos aparta de las clases subalternas para dejar
al desnudo las operaciones informales del establishment capitalista y sus agentes, a espal-
das de aquella «institucionalidad» que, una vez erigidos en sus presuntos custodios, ellos
mismos suelen declarar en peligro debido a la corrupcion.

Desde la légica de las clases subalternas, las practicas clientelares representan dispo-
sitivos de primer orden para acceder a los rudimentos de una seguridad social cuya con-
dicién subalterna les niega. Se ha mostrado hasta la saciedad: por la via clientelar el acceso
vendra en la forma de un «lugar propio» donde vivir (recordemos los asentamientos in-
formales), fuentes de trabajo temporal (recordemos la precariedad estructural que afecta
al empleo obturando la movilidad social), atencién a la salud (recordemos el drama de ac-
ceder a la atenciéon médica y hospitalaria oportuna y digna) y habilitacion de operaciones
financieras (recordemos los sistemas informales de préstamo en los bordes o fuera delaley
para compensar la falta de acceso a la banca y el ahorro formal). Apelando a la expresion
luso-brasilera, estas practicas revelan a las clases subalternas como expertas en «ter um
jeito», es decir, en «darse modos» para circunvalar «el sistema», lo oficialmente establecido
en la letra de politicas sociales que tal vez figuren en planes, proyectos y programas pero
que dificilmente operan para el acceso —focalizado, y menos aiin universal— a recursos
del erario publico para compensar —y menos aun para dejar atras— la peripecia cuasi
cotidiana de sostenerse en pie.

Claro que este tipo de jeito no se circunscribe a las redes informales propias de los
modos de reproduccion de las clases subalternas que la diferenciacion de clase perversa-
mente habilita cuando ésta campea libremente por falta de sistemas de contencion capaces
de arrestar sus peores efectos. Y aqui no pasemos por alto las practicas de acceso informal
de las redes (entre «iguales» o «cuasi iguales») de la clase capitalista a los recursos —pu-
blicos— en control de los gobiernos. ;O es que acaso no estamos al tanto de que, en ma-
yor o menor medida, las élites capitalistas, financieras y empresariales urbi et orbi se dan
modos de privatizar sin contemplacion la esfera publico-estatal valiéndose de sus circuitos
de contacto gubernamental «entre pares», lo cual al alero de la 16gica neoliberal se ha ido
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convirtiendo en las ultimas décadas en una practica normalizada a niveles sin preceden-
tes? Se trata de una pregunta retorica ya que, desde luego, es dificil ignorar la respuesta.
Aqui se recurre a la pregunta sin otro propdsito que el de incorporar a estos parrafos una
distincidon que suele faltar a la hora de enfocar las practicas clientelares apelando a la no-
cion de redes informales y que, sin embargo, resulta clave para interrogar la relacion entre
clientelismo y corrupcion.

Demos por sentado que relaciones de indole clientelar y practicas de corrupcion pue-
den detectarse en cualquier rincén del planeta. Pero entonces subrayemos que ni el clien-
telismo ni la corrupcion se constituiran en asunto de cuidadoa menos que su normalizacién
permee o amenace con permear los modos de hacer las cosas de un régimen de gobierno,
de un sistema politico o de una sociedad entera. Es este tipo de relacion entre clientelismo
y corrupcion —en letra grande— la que interesa considerar y a la que apuntan las tres
recomendaciones que siguen.

La primera es de caracter conceptual: cabe distinguir de entrada entre aquellas redes
verticales que surgen histéricamente como respuesta informal a la desigualdad estructural
y aquellas redes horizontales que penetran, también informalmente, los aparatos de gestion
gubernativa nacionales, provinciales o locales. La segunda es de caracter ético: tachar de
practicas de corrupcion las formas de acceso clientelar de los sectores subalternos resulta
inaceptable a menos que nos tenga sin cuidado el gesto, tan propio del individualismo
liberal, de culpar al oprimido de su propia condicién,’ lo cual termina resultando ideol6-
gicamente fraudulento y analiticamente pobre por la misma razén. La tercera recomenda-
cién, de caracter metodoldgico, estd implicada en las dos anteriores; y consiste en situar la
corrupcion en la plataforma sistémico-estructural a la que ésta corresponde, incorporan-
do al planteo la nocién de régimen de regulacién informal.

5 Vivir la pobreza cuando no es voluntaria ni esta marcada por horizontes tangibles de movilidad
social, es condiciéon mds que propicia para echar por la borda la validez de preciosismos principis-
tas. La famosa frase Rouba mas faz ilustra bien la acreditacion de esta disociacién en condiciones
contexto-especificas. La frase cobré popularidad entre los partidarios de Adhemar de Barros, al-
calde (1957-1961) y dos veces gobernador (1947-1951, 1963-1966) de Sao Paulo. La eficacia mos-
trada por esta figura en sacar adelante politicas sociales neutraliz6 el impacto de las acusaciones de

corrupcién que marcaron su maquina politica.
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Regimenes de regulacién informal. Corrupcién en letra grande

Banqueros, financistas, empresarios, abogados de estudios de gran calado, y sus «iguales»
o «cuasi iguales» en calidad de custodios tecnocraticos de los grandes intereses privados,
suelen alternar posiciones entre los sectores privado y publico-estatal. A no dudarlo: en
el caso de las redes de intercambio horizontal que congregan un amplio repertorio de
perfiles de la élite capitalista que, valiéndose de sus pares gubernamentales, se dan modos
de circunvalar las leyes y regulaciones en aras del opportunity-hoarding (Tilly, 1998),° se
trata de corrupcion a secas. A plena consciencia de lo que se esta haciendo, la agencia
se moviliza en estos casos apartandose de la competencia leal que suele proclamar ethos
propio.

Colocar la corrupcion-en-letra-grande en las redes horizontales de la clase capitalista
no significa deslindar el problema, artificiosamente, de las redes verticales. Significa, mas
bien, reparar en que la verticalizacion no estd circunscrita a las piramides clientelares que
articulan informalmente el acceso (marginal) de las clases subalternas a bienes y servicios,
sino que hace parte de las maniobras de las redes que vehiculizan el opportunity-hoarding
de la clase capitalista. Después de todo, las redes horizontales de la clase capitalista reque-
riran de la verticalizacion de reciprocidades en algiin punto de sus operaciones, para que
los mandos medios y bajos del aparato gubernamental se dispongan ala tramitacién de sus
asuntos en los bordes o por fuera de lo previsto en la letra de los protocolos formales que se
supone el funcionariado debe observar. Por lo demas, referirse a las practicas de corrup-
cion colocando su nucleo operativo en la clase capitalista y sus agentes no significa olvidar
que la logica de acumulacién mercantil estd presente en las practicas de intermediacién
inmanentes a la funcion de los agentes que «cementan» las redes verticales propias del
clientelismo. Mencidnese de paso la verticalizacion, igualmente informal, de la reproduc-
cion capitalista clandestina afincada en las redes transnacionales del narcotrafico, trans-
porte de migrantes, venta de armamento, trafico de menores, etcétera. Las modalidades
son diferentes, sin duda. La vocacion de acumulacion les es comun.

De configurarse un perfil territorial/nacional/societal donde el repertorio de moda-
¢ Para traducir al espafiol el sentido de esta expresion (que en su idioma original sintetiza la ele-
gante elaboracion conceptual de Charles Tilly), no cabe sino apelar al crudo coloquialismo de «el

arranche».
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lidades indicadas esté presente al punto de secuestrar o echar por la borda aquel fair play
que laidealiberal de «representacion de intereses» estima, tal vez no haya modo de asir el
problema de la corrupcién de manera comprehensiva (quiero decir, con todos los carriles
adentro), a menos que hagamos ingresar al planteo la nocién de régimen de regulacion
informal.

Para propésitos inmediatos,” por régimen de regulacién informal entendamos un
conjunto hegemonico de modos de hacer las cosas habilitado por una matriz constitutiva
que alimentd la normalizacion de sus practicas en el tiempo, al punto de ser un sobrepeso
capaz de vencer cualquier balanza (especialmente las de la justicia y el derecho) que el
diagnostico procure interponer a través de eventuales «agentes a cargo» movidos por la
alarma. Claro que el momento de la alarma suele indicar una demora inapropiada para
someter la monstruosa criatura a las estipulaciones de un régimen de regulacién formal
amparado por las constituciones y las leyes sin intervenciones delicadas siendo, por lo de-
mas, altamente probable que, dada la debilidad en que su voraz avance dejé a «lo que debe
ser» en una «republica democratica», la operacion termine a cargo de jueces que son parte.

En qué medida esta formulacion sirva para representar las particularidades de la re-
lacién entre clientelismo y corrupcion en contextos intrarregionales especificos es una
pregunta que no corresponde al propdsito de este articulo. Aqui basta tener presente la
formulacién a la hora de situar las formas de régimen y los modos de intervencién en el
proximo apartado y segmentos subsiguientes.

Modos de intervencion. Clientelismo y politica social

Organicemos el segmento en torno a las dos preguntas formuladas por los organizadores
del panel para el que las notas a la base de este articulo fueron pensadas. La primera: «;Qué
7 En otra parte (Menéndez-Carridn, 2015, vol. 111, cap. 11, especialmente pp. 31-57) apelé a la es-
cuela francesa de la regulacion en sus vertientes marxista y neomarxista y a su formulacién del «ré-
gimen de regulacién» como plataforma tedrica para conceptualizar y explorar la economia politica
del capital puiblico y sus distintos momentos (ensamblaje, acumulacidn, estabilizacion, desestabili-
zacion, pérdida de su condicion reguladora y defensa). En este articulo redirecciono el planteo para
referirme a regimenes de regulacién informales donde los momentos de ensamblaje y acumulacién

de capital publico-ciudadano comparecen por default.
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tipo de politica social necesitamos para América Latina?». La segunda: «En el contexto
actual de retroceso autoritario, ;se puede blindar la politica social de las pulsiones cliente-
lares/autoritarias?» (énfasis mio). Refirimonos primero al «contexto actual» para ofrecer
una breve lectura de las formas de régimen politico predominantes en la regién y, sobre
esa base, sugerir algunas implicaciones para (re)situar la cuestion del blindaje.

El «contexto actual» y el blindaje como problema

No es facil lidiar con la afirmacién «retroceso autoritario». Es que la comprension de una
democracia politica refiida con practicas autoritarias esta implicada en la afirmacion,
como si el implicito que la sostiene (es decir, «la democracia que teniamos el autoritaris-
mo la entrampod») se tratara de un dato factual. Mientras tanto, desde los afios ochenta
del siglo pasado, el analisis de las llamadas «transiciones a la democracia» y su posterior
desenvolvimiento ha mostrado convincentemente la fragil implantacion de la democracia
(liberal) como forma de régimen en buena parte de la region.®Y a estas alturas es dificil
desestimar que, salvo por aquella triada que suele enunciarse para marcar la excepcion
(Chile, Costa Rica y Uruguay),’ estamos ante regimenes hibridos donde «democracia» y
«autoritarismo» comparecen juntos, fuertemente imbricados.

Lo anterior da pie al planteo de tres consideraciones. La primera: el blindaje en refe-
rencia no es siquiera pensable cuando los «regimenes civiles de corte electoral» (Menén-
8 La literatura de las transiciones es enorme, partiendo de la ya clasica compilacién de O’'Donnell et
al. (1986). Con Alfredo Joignant tematizamos la literatura de las transiciones una década después,
a propésito del caso chileno (Joignant y Menéndez-Carridn, 1999). La compilacion de Garreton y
Newman (2001) contintia vigente para pensar las postransiciones a nivel intrarregional. Lo mis-
mo ocurre con el excelente estudio de Gonzélez (2008) acerca de «la doble transiciéon» (politica y
econdmica).

o Mas alla de los rankings, en qué medida los casos de Chile, Costa Rica y Uruguay corresponden al
sitial que se les confiere es un asunto aparte que no cabe tratar aqui. Dicho esto, no conviene pasar
por alto el intento, sin precedentes en la democracia politica del Uruguay, de implantar modali-
dades autoritarias de gestion desde el inicio del gobierno de Luis Lacalle Pou (2020-2025) —una
gestion sumida, por lo demds, en varios escandalos cuya indole y escala han concitado considerable

atencion internacional. Al respecto véanse Alonso et al. (2023) y Sanseviero (2023), entre otros.
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dez-Carrién, 1991) exhiben rasgos de hibridacion fuerte con modos autoritarios de torear
el chaleco de fuerza impuesto por los protocolos basicos de la democracia politica (obser-
vancia avant la lettre de las constituciones y las leyes, transparencia, separacion de poderes,
etcétera), reptando de manera mas (o menos) osada y rendidora (dependiendo del caso
especifico) hacia lo que ésta condena (la prosecucion de intereses privados, individuales o
grupales a través de los poderes del Estado). Desde luego, subrayese la alta compatibilidad
entre las practicas clientelares y los modos autoritarios de hacer las cosas, especialmente
cuando éstos hacen parte histéricamente-enraizada de la convivencia societal y permean
a manera de practica habitual, por consiguiente, el tipo de gestién gubernamental que la
hibridacién habilita.

La segunda: resulta un tanto improbable que la hechura de blindajes sostenibles en el
tiempo —al punto de ya no s6lo contrarrestar las practicas autoritarias, sino de encami-
narse hacia la preeminencia de la sostenibilidad virtuosa en los modos de hacer las cosas,
entre ellas, desde luego, el disefio y la ejecucion de politicas sociales— pueda constituirse
en una suerte de capital publico* adjudicable «desde arriba», léase desde élites politicas y
tecnocraticas libradas a su propia voluntad y pericia en «armar equipo» y blindar(se) de
enemigos al acecho (en regimenes hibridos el pluralismo politico falta y la légica ami-
go-enemigo es sello de marca).

La tercera: no conviene pasar por alto que la trayectoria historica de la region lo
muestra: notables figuras «dadoras» de derechos sociales no han faltado. Basta recordar a
Juan Domingo Perén, de Argentina (primero como secretario de Trabajo y Prevision, 1943-
1946, yluego en su primera presidencia, 1946-1952); Getulio Vargas, de Brasil (1930-1945,
1951-1954); el Gobierno Revolucionario de las Fuerzas Armadas de Perti (1968-1978) du-
rante la junta militar liderada por el general Juan Velasco Alvarado (1968-1975), y desde
luego, la fascinacion ejercida en muchos a lo largo y ancho del planeta por las promesas de
transformacion radical en Venezuela bajo el liderazgo de Hugo Chavez (1999-2002, 2002-
2007, 2007-2013), 0 de Rafael Correa en Ecuador (2007-2009, 2009-2013, 2013-2017).

No es necesario tomar partido (al menos no aqui) en las interminables controversias
en torno al accionar y legado de estas figuras para subrayar que todos estos casos involu-
'© Acerca del capital publico como acumulacién intergeneracional y colectiva véase Menéndez-Car-

rién (2015, vol. 111, cap. 11, pp. 11-66).
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craron la cooptacion clientelar de partidos politicos, sindicatos o movimientos sociales, y
que tipicamente desembocaron en la instalacion de maquinas politicas. Dificil pasar por
alto que en tramos de tiempo relativamente breves (una o dos décadas), pero con conse-
cuencias de mayor alcance, este tipo de operaciones suele articular la comprension de los
derechos adquiridos a la dependencia en el éxito de las maquinas politicas y los juegos
clientelares, entrampando el campo popular y, dicho sea de paso, el imaginario de no
pocas izquierdas. Por consiguiente —y evitando deliberadamente apelar al término «po-
pulismo» en tanto éste abre mas problemas de los que resuelve—, me atrevo a sugerir la
poca fiabilidad de las dinamicas gatilladas por la dacién de derechos «desde arriba» como
predictor fiable de construccion y sostenibilidad de bases (ciudadanas) organizativamente
auténomas, es decir, en condiciones de eventualmente tomar vuelo propio para custodiar
los derechos asi conferidos —para lo cual es importante mas no basta congregarse estoica-
mente en marchas multitudinarias para resistir las maniobras de gobiernos comandados

por la légica neoliberal dispuestos a usurparlos.

El afuera interventor

Dada su imbricacion con redes transnacionales, a la hora de considerar la intervencion re-
sulta artificioso dar por sentada su condicion binaria (enddgena/exdgena). En los parrafos
que siguen se apela a la distincién como mero recurso clasificatorio.

Los organismos internacionales de desarrollo son los tipicos interventores que na-
rramos a fuerefos, si bien su caracter estatutariamente intergubernamental da cuenta de
una ambigiiedad de origen que, al tiempo que faculta un amplio espacio para moverse, fija
los limites de su accionar en la decision de los gobiernos de «si, cuando y como» atende-
ran sus recomendaciones. Para fines inmediatos no es necesario insistir en las objeciones
al discurso del desarrollo levantadas convincentemente desde la teoria critica (Escobar,
1995, sigue siendo la principal referencia), ni internarse en la extensa literatura acadé-
mica acerca de la relacion entre clientelismo y politicas sociales.”* Aqui interesa tan solo
reparar en la incidencia del clientelismo sobre componentes centrales de la intervencion
* Véanse, entre otros, Berens y Ruth-Lovell (2021), Diaz-Cayeros et al. (2016), Nitcher (2018) y
la compilacién de Abente Brun y Diamond (2014), especialmente los capitulos de E. Calvo y M. V.
Murillo, L. J. Cook y S. Nitcher.
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desarrollista, y para ello basta considerar documentos ocasionales de las propias agencias
del desarrollo para encontrar indicaciones elocuentes.

Publicado por el Banco Interamericano de Desarrollo, el estudio de Cruz y Kefter
(2015) esel primero a gran escala acerca de la relacion entre partidos politicos, clientelismo
y reforma del sector publico. Segun lo registrado en el documento, para 2015 el Banco
Mundial destinaba a la reforma mas de 50 ooo millones de ddlares, es decir, alrededor de
un sexto de sus recursos financieros y técnicos. Lo que interesa acerca de este estudio es
la magnitud de su base empirica (439 préstamos del Banco Mundial para la reforma del
sector publico en 109 paises), y lo que los autores logran establecer: una vinculacién empi-
ricamente robusta entre las practicas clientelares de los partidos politicos y la obturacién
o el fracaso de la reforma del sector publico.

Claro que, a fin de sopesar los alcances y limites de la intervencion desde «el afue-
ra» sobre lo social, cabe ir un poco mas alla del clientelismo como condicionamiento de
envergadura. Agreguemos entonces un par de inquietudes.’> La primera refiere a los ries-
gos implicados en la uniformizacion operacional de la region a la hora de idear politicas,
programas y proyectos en el drea social con el concurso protagénico de los organismos
internacionales en sus esfuerzos por «instar» a los gobiernos de turno a hacer buena letra.

La segunda remite al problema de la sostenibilidad.

La uniformizacién operacional

Como método de trabajo, las bondades del analisis comparativo dificilmente se circuns-
criben al disefio de rangos clasificatorios de «niveles de desarrollo humano» para intro-
ducir categorizaciones subregionales; o al registro de niveles diferenciales de concentra-
cion de la riqueza entre paises; o a dejar sefialada la «heterogeneidad intrarregional» a la
hora de cuantificar el gasto social de los gobiernos centrales. Lo comparativo ha de ser-
vir, también, como herramienta de conversion de lineamientos de talla tnica (regiona-
les) a confecciones a la medida (contexto-especificas). Claro que la tendencia a pasar por
alto la intrincada complejidad intrarregional no solamente alimenta los lugares comunes
2 En gran medida estas inquietudes se basan en mi propia experiencia como consultora de organis-
mos internacionales y fundaciones alo largo de cuatro décadas, y también en lo que se desprende del

dialogo permanente que mantengo con agentes de intervencion (colegas y exalumnos).
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perpetuados por los medios de prensa y afines, sino que comparece también en los cir-
cuitos de intervencion liderados por los organismos internacionales del desarrollo. Basta
revisar el tipico abordaje de los «panoramas anuales de la region» para encontrar que
refieren a Latinoamérica como una suerte de todo homogéneo, con cuadros comparati-
vos que suelen terminar en apéndices un tanto abstrusos dificiles de consultar porque el
orden alfabético se interpone; o pasar revista a los «informes de pais» para advertir que
eluden situar los casos nacionales comparativamente, como si al comparar-y-contrastar
la metodologia corriesen el riesgo de caer en una suerte de ejercicio discriminatorio por
evitar.

No corresponde subestimar la tarea que cumplen los organismos internacionales a
través de la informacion que sus diagnosticos de la region difunden (el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD] yla Comisién Econémica para América Lati-
nay el Caribe [CEPAL] son ejemplos sobresalientes). Dicho esto, y dado el papel influyente
(por no decir decisivo) que éstos cumplen en «fijar» representaciones de la region dotadas
de una suerte de legitimidad de autor, la evasion de la diferenciacién en aras de resaltar «lo
comun» tiene consecuencias. Cuando la «problematica regional, sus crisis y tendencias»
fungen de mismidad discursiva, es facil para propios y extrafios (interventores y auditorio)
incurrir en la subestimacion (por no decir supresion) de la diversidad de historicidades,
condiciones y situaciones que la region aloja —como si la propincuidad geografica, las
peripecias de los colonialismos que fueron perfilando la imagen de Latinoamérica ante
miradas occidentales y, por cierto, la globalizacién y sus neocolonialismos fuesen sufi-
cientes para hacer a un lado rasgos y tendencias contexto-especificas que dejan de serlo
por obra de este tipo de representaciones.

El problema es particularmente notorio cuando la intervencién gira en torno a is-
sue-areas sin contemplar, en el disefilo mismo de las pautas de politica intrarregionales,
las implicaciones de la interseccionalidad diferencial entre los «asuntos» y los contextos
nacionales especificos. En cuyo caso es altamente probable que los impactos buscados se
entrampen por fallas de calce inmanentes a las tallas tinicas —se trate de «la reforma edu-
cativa», «las mejoras del empleo» o el impulso a «la cohesién social» y «la inclusividad».
No es lo mismo disefar e instrumentar politicas sociales en contextos nacionales de fuerte
incidencia histdrica de la pobreza intergeneracional (Centroamérica, paises andinos, por
ejemplo) cuanto en contextos donde la pobreza intergeneracional como problema de pro-
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porciones no emerge sino a partir de los afios sesenta o setenta del siglo pasado (Uruguay
y Argentina). No es lo mismo idear la aplicacion de politicas sociales en contextos nacio-
nales de fuertes clivajes de todo tipo intrincadamente entrecruzados (de clase, de raza,
de género, étnico-culturales, territoriales, etcétera), que en contextos de clivajes menos
pronunciados o mas recientes. Y, desde luego, huelga sefialar que conviene tomar muy
en serio la especificidad de la relacion entre el clientelismo, la corrupcion, las politicas
sociales y las formas de régimen politico, dependiendo de los contextos nacionales por
considerar desde la intervencion.

La sostenibilidad

Demos por descontado que la intervencion inter y transnacional ha ido acumulando el
poder puro y duro de trazar agendas regionales —imbricadas con agendas globales cuyo
trazado el mismo tipo de elencos comanda. También demos por descontado que en los
circuitos de intervencion inter y transnacional predomina el inimo de contribuir a cambios
de corte estructural en la dramatica zona social de la region, sin olvidar que el «fortale-
cimiento de la democracia» y «la rendiciéon de cuentas» han ido cobrando cada vez mas
atencion en sus agendas. A la luz del persistente drama de las desigualdades estructurales
que décadas de intervencion desde «el afuera» no han logrado contrarrestar en modos sig-
nificativos (relativamente durables, quiero decir), resulta un tanto improbable argumen-
tar que los blindajes plausibles puedan pensarse asentados en el afuera, por mas que sus
organismos, tecnocracias y consultores trabajen con ahinco para contribuir a gatillarlos.
Lo que si se puede es reproducir lo habitual: fijar metas regionales y correrlas hacia ade-
lante, o cambiarles el nombre cuando éstas no se cumplen. También se pueden impulsar
algunos cambios que, a medida que los interventores van aterrizando in situ con su
novedosa caja de herramientas, y en franjas de tiempo tipicamente acotadas a la duracién
del programa o proyecto del cual se trate, dramatizan la diferencia con «el dia anterior»,
luciendo asi mas que alentadores (como se sabe, los informes de organismos internacio-
nales, fundaciones y oenegés proporcionan profusa informacion para marcar «avances en
marcha»). Claro que sostener ese tipo de blindajes para que eventualmente se constituyan
en palanca para la fragua y estabilizacion de impulsos significativos hacia la universaliza-
cion del acceso al bienestar social es otra cosa.
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Desplazando el enfoque. Dejando atrds un callejon sin salida®

Entre asumir el clientelismo como asunto en si mismo y desplazar el enfoque a la cuestion
de la ciudadania como plataforma para situarlo, ;habra diferencias que importen? Para
proponer que si, apelaré como punto de partida a instantes de la experiencia personal.
Asi podré sealar como lo que hoy permanece de mi aproximacién mas temprana a la
cuestion del clientelismo (Menéndez-Carrion, 1986) se engarza con la ciudadanizacion de
lo publico en tanto programa-antidoto a los regimenes de regulacion informal que coman-
dan aquellas modalidades de regulacion entre las cuales las relaciones clientelares figuran
como dispositivo de cuidado.’* Veamos.

Dedicarse un buen tiempo a interrogar las practicas clientelares y las maquinas poli-
ticas puede conducir inadvertidamente a un callejon sin salida. En mi caso ocurrié. Hasta
que en medio de la niebla eventualmente me di cuenta: seguia dando vueltas en circulo,
componiendo variaciones sobre el mismo tema, confirmando una y otra vez lo bien que la
traduccion de la desigualdad estructural en redes clientelares y maquinas politicas servia
como dispositivo para perpetuarla.

La cartografia salvadora me fue indicando direccionar el timén al lado opuesto, es
decir, ir al encuentro de las rupturas, enfocindome en su hechura. Convenia explorar
momentos de la experiencia en que aquellos conglomerados humanos a los que suele apli-
carseles el rétulo de ciudadania (tan sélo porque asi figuran en las cartas constitucionales
y en la palabra suelta proclive a confundir formalidades legales o afirmacién retérica con
practicas de ciudadania o ciudadanizacion, en general de baja intensidad o fragmenta-
das y esporadicas cuando no lo son, y en no pocos casos cuasi inexistentes mas alld de
la ritualizacion del voto en esa forma de habitar que llamamos Estado-nacién) hubiesen
conquistado para si aquello que otorga sentido a su reclamo. Por «aquello» me refiero a
una idea clara, contundente, de lo publico, contrapuesta a la privatizacion de lo que otorga

13 El titulo del segmento tiene connotaciones epistemologicas estrechamente vinculadas a la expe-
riencia personal. El segmento articula el recuento de esa experiencia con el viraje tedrico propues-
to. Puesto de otro modo: aqui lo anecdético funge de recurso metodolégico —lo cual, a su vez, hace
inevitable la narracion en primera persona.

4 Para una lectura detenida y mas apta que la mia acerca de la travesia epistemoldgica implicada en

este desplazamiento, véase el estudio introductorio de Ravecca (2007, pp. 13-28).
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sentido al habitar-ciudadano, que no es otra cosa que el bienestar material y simboélico que
la ciudadanizacién de lo publico —en tanto forma de capital colectivo— porta consigo.

Podra objetarse de plano que, si de pensar las rupturas se trata, no habra como elu-
dir el orden global capitalista y su formidable légica de despliegue a nivel planetario. En
principio, objecién valida. Pero entonces habra que reconocer que, mas alla de su animo
de quiebre radical, los proyectos emancipatorios de hoy son tipicamente pensados y esce-
nificados dentro del orden mundial capitalista sin que sea plausible arrestar su despliegue
de un plumazo, independientemente de la necesidad de plantear e intentar transitar hacia
futuros alternativos a ese orden, y de la significacién potencialmente estratégica de esos
proyectos. Por consiguiente, resulta engafioso situar la hegemonia mundial de la matriz
capitalista como impedimento para pensar las rupturas desde la ciudadania (y su hechura)
como dispositivo de intervencion de primer orden, es decir, en principio disponible al
comun de la gente.

Mientras efectuaba el viraje las sefiales que encontré en el camino fueron indicando
que sin ir demasiado lejos —quedandome en la regién— contaba con un recorrido de alto
rendimiento para explorar las rupturas y su hechura mas alla de cualquier coyuntura. Me
refiero al itinerario histdrico del Uruguay vy al trayecto de la polis en él (1éase aqui la polis
como un tipo virtuoso de espacializaciéon material y simbolica de lo publico, constituida
por modos de relacionamiento y convivencia especificos).’s En efecto, genealogizar ese
recorrido (desde la segunda década del siglo xx1 hacia el siglo x1x, para luego regresar
a una condicion presente marcada por el tramo 1985-2015) permitio representar en onda
larga (dos siglos) una construccién ciudadana de proporciones y sus distintos momentos.
El viraje desemboco, finalmente, en un enfoque de lo publico y la ciudadania, constitui-
do en plataforma tedrica para interrogar el rango de proximidad-distancia entre modos
concretos de relacionamiento y convivencia en un pais, una regién o una localidad, por
un lado, y por otro, un régimen de regulacion plural-igualitario de lo publico en sus mo-
mentos prehegemonico, hegemoénico y posthegemonico, que es lo mismo que decir con-
figuracion, estabilizacion, desestabilizacion y defensa. Por consiguiente, en este enfoque
15 Acerca de la idea de polis y su apropiacién como plataforma tedrica y método de investigacion,
véase Menéndez-Carridn (2015, vol. 1, caps. 1-3, pp. 57-176). Una versién abreviada aparece en

Menéndez-Carrion (2022).
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la ciudadania figura como método de aproximacion (teoria) y la ciudadanizaciéon como
estrategia de apropiacion colectiva de lo publico (accién). Después de todo, no fue otro
que el empalme entre teoria-y-experiencia el que permitio registrar a la gente comun en
su mas amplio espectro performativizando tres cosas, a partir de las cuales la relacion vir-
tuosa entre lo publico y la ciudadania se torné tangible: un notable repertorio de modos
de «ser» publico, «hacer lo publico» y «estar en ptiblico»; la pluralidad, incluyendo y tras-
cendiendo el pluralismo politico-partidista, y el igualitarismo, trascendiendo el concepto
tecnicista de equidad. Agreguemos que el traslape metodoldgico entre teoria y experien-
cia también permitio registrar las pérdidas implicadas en el momento posthegemodnico de
aquella relacion virtuosa.

Desde lo publico y la ciudadania. El clientelismo resituado
Ahora retomemos el clientelismo sin temor al callejon, es decir, desde el método marcado
por la cartografia que habilité la salida.

Interrogadas desde la cuestion de lo publico y la ciudadania, las practicas clientelares
comparecen como dispositivo de compensacion de la imposibilidad de ejercer(se) como
constituyentes concretos de lo piiblico, como ciudadania constitutiva de lo ptblico. Por con-
siguiente, habra que colocar el lente en las formas de ciudadania*® y en las configuraciones
de lo publico que el terreno concreto en que las practicas clientelares se forjan y despliegan
admita o deniegue. Adviértase enseguida que aqui «el terreno» y el locus del poder son lo
mismo, y que este acoplamiento representa la pieza angular del enfoque. Considérese lo
siguiente.

En primer lugar, entendamos el terreno como la usina en que se procesan y asig-
nan significados y significacion a las cosas —desde las mas complejas hasta los datos en
apariencia mas triviales de la experiencia. Desde luego: se trata del terreno cultural. No
hay otro disponible para representar el lugar que condensa la articulacion entre las es-
tructuras materiales y los campos ideacionales, simbélicos y normativos implicados en
la operacion —fundamental— de asignarles significado y significacion a las cosas. Por si
¢ Aventuro una tipologia que incluye cinco formas de ciudadania: hacedores y custodios de lo
publico, ciudadanias prescindentes, ciudadanias-fusion, ciudadania golpeada y ciudadania trans-

nacional, en Menéndez-Carrién (2015, vol. 11, cap. 7, pp. 211-234, y cap. 10, pp. 524-550).
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fuese necesario, subrayemos que esta comprension del terreno no tiene nada que ver con
los modos convencionales de entender la cultura como dimensién de la politica, ya sea por
sobre, detrds, aparte o junto a otras «esferas» (la economia, lo social, etcétera). Claro que el
reconocimiento del caracter primordial del terreno quedara incompleto sin advertir que
en esta formulacion «terreno», «cultura» y «poder» comparecen juntos, a manera de triple
carril cuyos tramos precisan de la triada para articularse y fluir. Es decir, que aqui el terreno
refiere al locus del poder. Y el poder remite a la matriz cultural.

Ahora retomemos brevemente la formulacién del régimen de regulacion informal
(supra) para afadir a su teorizacion la conexion de ida y vuelta entre pasado-presente-fu-
turo inmanente al despliegue de su logica. Entonces propongamos que el libre despliegue
del régimen de regulacion informal corresponde a la logica cuyo desenvolvimiento la pla-
taforma de triple carril (terreno< >cultura><poder) va acreditando en el tiempo, mate-
rializandola en practicas —al momento hegemonico ya institucionalizadas— cuya inercia
dejara los sistemas formalmente instituidos a merced del capital (legal, ilegal o ambos) sin
mayores barreras a la vista, al tiempo que dara cabida a las modalidades de distribucion
de recursos que sostienen el juego clientelar.’” En el momento hegemonico del régimen de
regulacion informal... ;«Estados fallidos»? Tal vez. Pero en ese caso las fallas no radican
en la corrupcion de los aparatos (formales) de gestion de recursos (publicos) per se, sino
en la obturacion de la ciudadanizacion del Estado que el régimen de regulacion informal
(del terreno) habilita.

Lo anterior sugiere que, para explorar el clientelismo en cualquier contexto concreto
y situado, habra que calibrar su alcance yendo mas alla de lo que el quehacer politoldgi-
co convencional estima (la politica, sus coyunturas, ciclos y eventos), enfocando la cues-
tion desde el espacio relacional donde la politica ocurre, es decir, desde el terreno que da
cuenta de la arquitectura y las dinamicas de cualquier sistema politico, sus instituciones,
agentes y practicas (i.e, lo politico). Dejemos al menos anotado que esta diferenciacion
7 La inenarrable peripecia escenificada por el grueso de las olas migratorias mas recientes da pie
a la sospecha de que el lacerante drama del «escape a como dé lugar» puede estar reflejando los
limites de las relaciones clientelares tradicionales; en cuyo caso estariamos asistiendo a la pérdida,
sin precedentes, de la capacidad de las redes informales y maquinas politicas como mecanismo en

condiciones de dar abasto para ‘contener’ los actuales niveles de exclusion estructural.
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entre la politica (politics) y lo politico (the political) —que se apropia de la distincién entre
la politique y le politique de Lefort (1988) presionandola un poco mas para fijar lo poli-
tico en la triada terreno-cultura-poder— significa conceder el rango de fundamental a
la exploracién de los modos de relacionamiento y convivencia en que cualquier sistema
politico, sus instituciones, agentes y practicas se asientan.

Aterrizando el enfoque

Aqui me propongo tan sdlo ilustrar el tipo de consideraciones implicadas en resituar la
intervencion desde la ciudadanizacion de lo publico como causa en si misma.

Asumir la ciudadanizacién de lo publico como plataforma de accién implica embarcarse en un
proyecto a gran escala cuya hechura trasciende cualquier coyuntura. Las preguntas para contem-
plar la tarea ya no podran circunscribirse a como combatir el clientelismo y la corrupcién o a como
avanzar las politicas sociales con la esperanza cifrada en la voluntad de los partidos politicos expre-
sada en sus plataformas programaticas, o en los gobiernos progresistas y sus tecnocracias sensibles
y expertas mas una pléyade de juristas, «observatorios ciudadanos» montados por fundaciones sin
fines de lucro como expresion de «participacién ciudadana» y «defensores del pueblo» funcional-
mente incrustados en el aparato del Estado. Al menos no sin reformular completamente la idea
misma de transparencia/rendicién-de-cuentas/participacion-ciudadana mds alld de lo declarativo,
lo piloto o lo experimental. De lo contrario no habra cémo comenzar a desobturar la desestimacién
y postergacién permanente de la facultad de la gente comun, en su mas amplio espectro, no sélo
de conocer y eventualmente respaldar sino de disciplinar los pasos de cualquier elenco que acttie
en su nombre, no siendo suficiente para ello (lo sabemos) el pronunciarse a través del voto en la
proxima eleccion.

Si al mapear el quehacer los pasos apuntan al blindaje societal de lo publico como
norte, la pregunta motriz sera como armar la causa dotandola de musculatura colectiva
de cuidado. En principio, es plausible anticipar que, de cultivarse de manera sostenida, en
algtin punto del camino la flacidez de la musculatura ird quedando atrés; los simulacros
de rendicion de cuentas que los gobiernos de turno y sus agentes traducen en el montaje
publicitario de cadenas nacionales, conferencias de prensa y afines, iran perdiendo piso; y
una vez estabilizada en el terreno, la facultad de intervencion sera asumida por la ciudada-
nia organizada, para rendirse cuentas entre si. Mientras tanto, postular que las practicas
clientelares comparecen como dispositivo informal de compensacion de la imposibilidad
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de ejercer(se) como ciudadania constitutiva de lo ptiblico implica problematizar el tran-
sito de clientelas a constituyentes de lo publico reconociendo el involucramiento de las
clases subalternas en la tarea como eslabdn indispensable.

Por si acaso el panorama anterior corriera el riesgo de entenderse como una repre-
sentacion desoladora del «estado de la ciudadanizacién en la region», aclaremos que sus
configuraciones no remiten a eso. Para contemplar las barreras en el aqui y ahora, y a
manera de ejercicio de exploracién mas que tentativo, situemos el lente nuevamente en
la intervencion para preguntar cémo figuran algunos asuntos clave relativos al bienestar
colectivo en las actuales agendas, y lo que esto sugiere con respecto a la ciudadanizacion.

Empleo, educacion, salud, vivienda: piezas esquivas del estanque interventor
Al cierre de 2023 la cePAL dedicaba su Panorama social de América Latina y el Caribe a «la
inclusion laboral como eje central para el desarrollo social inclusivo». Bien. Pero entonces
habra que reparar no sélo en las cifras y los porcentajes de poblacion de la region afectada
por «situaciones de pobreza» y «pobreza extrema», sino en la persistente gravedad de la
precariedad laboral, y en los altos porcentajes de pobreza entre ocupados y de ocupados
con ingresos por debajo del salario minimo. Habrd que afadir que el Panorama anticipaba
que en un contexto de bajo crecimiento econdmico era poco probable que se diesen va-
riaciones a nivel regional, independientemente de eventuales cambios favorables a nivel
de paises. Mas aun, habra que advertir que las cifras de pobreza registradas en 2023 eran
similares a las de principio y fines de la década pasada. Agregaré por mi cuenta que el
panorama que consta en ese documento no diferia demasiado, en lineas generales, de los
«estados de situacion» que podian encontrarse en un documento tras otro referente al dra-
ma del empleo en la region aparecidos desde los afios ochenta del siglo pasado en adelante.
No cabe insistir en las relaciones de reforzamiento mutuo entre la educacidn, el em-
pleo, la salud y la vivienda; ni en el estado, entre carente y deplorable, de las instituciones
de salud publica a lo largo y ancho de la region, las precarias condiciones de vivienda y el
drama de la educacién publica —puntuado por sistemas en inocultable deterioro desde
hace al menos tres décadas en paises como Uruguay, otrora insignia de la alta calidad de
la educacion apuntalada por el Estado operando como brazo instrumental para la forja
de capital publico. Los cuatro pilares del bienestar colectivo, y desde luego asuntos por
atacar de manera frontal para combatir el clientelismo: universalizacion de la calidad de
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la educacion publica primaria y secundaria (asunto crucial que dificilmente se presta a ser
reemplazado por la insistencia en «la educacién popular»); desprecarizacion de empleo y
fortalecimiento de la sindicalizaciéon como estrategias de ciudadanizacién en si mismas;
universalizacion del acceso a (y calidad de) la salud publica (prevencién y atencion); con-
diciones dignas de vivienda al alcance de todos. Y, ciertamente, no habra cémo ignorar
que el estado de inanicidn en que se encuentran estos cuatro pilares da cuenta de las ope-
raciones conjuntas que cementan el siniestro tunel hacia el infierno terrenal vividamente
representado por los sistemas carcelarios de toda la regién donde, ahi si, el ejercicio com-
parativo pierde sentido para determinar diferencias y similitudes nacionales que, en las
profundidades del infierno, no cuentan.

sAsuntos relegados a los margenes del estanque interventor inter y transnacional?
s;Reflejos de la obturacion de la ciudadanizacion de los cuatro pilares, por su dependencia
en la voluntad de gobiernos que, de no ser privatizadores confesos, se escudaran en los
ciclos econdémicos para justificar su modo de lidiar con los flagelos sociales que «mi go-
bierno no instalé»?

Proyecciones luminosas del estanque interventor

Si reparamos en los frentes que han logrado avances significativos en el reconocimiento
de sus asuntos en las agendas de gobiernos, parlamentos y hacedores de opinion, a través
de formidables activismos —de género, ambientalista, de raza-y-cultura(s), de manera se-
nalada—, es inevitable advertir un marcado contraste con la baja intensidad, cuando no la
ausencia, de la cuestion del empleo (mas alla de demandas salariales puntuales), la educa-
cion publica, la salud publica y el acceso a la vivienda como plataformas de accion colecti-
va. Estos avances se registran aun en paises de la region donde la democracia politica como
forma de régimen hace agua por los cuatro costados y las practicas clientelares permean
los modos de hacer las cosas. Como ejemplo decidor, basta pasar revista a los testimonios
de la forja de un movimiento transgénero que hacen parte del extraordinario trabajo au-
toetnografico de Purita Pelayo en sus Cronicas de la despenalizacion de la homosexualidad
en Ecuador (2021). Recurramos nuevamente a Ecuador para recordar el contundente 59%
del voto en la consulta popular de agosto de 2023, pronuncidndose en contra de la ex-
plotacidn petrolera en el Parque Nacional Yasuni —reflejo de la lucha de organizaciones
como Accion Ecoldgica, entre otras, por hacer del medioambiente una causa ciudadana.
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Seria temerario desconocer que los colectivos de género y otros igualmente exitosos
en avanzar su causa se movilizan ocasionalmente para respaldar marchas y protestas de la
clase trabajadora, de estudiantes y profesores de secundaria y universitarios ante recortes
presupuestarios, etcétera; o desestimar las movilizaciones multitudinarias por la gratui-
dad y la calidad de la educacion publica (en Chile, 2016, de manera sefialada). Si bien
considerar los factores a la base de la falta de paridad entre los dos tipos de frentes sefia-
lados excede el propdsito de este articulo, cabe al menos dejar anotado que el marcado
contraste en referencia reenvia al papel de la intervencion inter y transnacional. No puede
ser de otro modo, ya que los frentes de intervencion que representan el «empoderamiento»
por lo alto, a lo largo y ancho de la region son, sin excepcion, aquellos que han logrado des-
plegar sus movimientos impulsados con singular brio desde intervenciones forjadas inter y

transnacionalmente, en las ultimas tres décadas al menos.

El momento cultural como locus de intervencion
Cuando esta dotada de consciencia propia, la voluntad de accion no se desparrama; mas
bien tiende a concentrarse en la causa que siente suya. Claro que no conviene asumir la
ciudadanizacion de «mi» causa como si la ciudadanizacion de lo publico se tratara de eso.
De admitir que lo publico-ciudadano involucra un amplio repertorio de luchas para
no dar tregua a la opresion, y también aquellas por forjar y sostener una vida en comun
para hacer de ella un reflejo palpable de la belleza del reconocimiento mutuo en barrios,
plazas, calles y esquinas de la ciudad; en las instituciones de ensefianza publica y en el
cultivo de lugares de ocio compartido a cuya espacializacion toda persona se pueda arri-
mar para sentirse bien, ;valdra asirse al «xempoderamiento» circunscribiendo su hechura
a grupos y causas segmentadas? ;No se correra el riesgo de terminar suscribiendo in-
advertidamente aquella maxima de estirpe fraudulenta (individualista, quiero decir) de
que «el todo» no es sino «la sumatoria de las partes»? ;O convendra, mas bien, colocar el
empeno en la fragua de un colectivo de ciudadanias convocandose entre si, para hacer de
la conversacién —en torno al trazado de agendas de caracter integral orientadas a avanzar
juntas— un encuentro sostenido? En cuyo caso, lejos de implicar el reemplazo de «mi»
causa por otra se tratara mas bien de un reemplazamiento de «la mia y todas las demas» en
plataformas de accién organicamente estructuradas. Y el aprestamiento de la musculatura
potencialmente disponible para avanzar una macroagenda ciudadana podra ser armado
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sobre la base del conocimiento y la experiencia con que cuentan los colectivos que han
logrado avances significativos en sus propias agendas.

Claro que dialogar entre si y hacer cosas juntos «entre colectivos» no sera suficiente
sin disponerse a ampliar el radio de accién requerido para fabricar artesanalmente un
entramado de cuidado, es decir, una plataforma que dé cabida a la gente comun en su mds
amplio espectro, condicion clave para aspirar a constituir cualquier blindaje democratico
en régimen de regulacion de lo publico. Pero entonces, vaya tarea: encaminarse a la pro-
duccién de condiciones de transformacién que, de no existir, habrd que ir configurando
sobre la marcha a fin de avizorar ni mds ni menos que la toma de control ciudadano de la
formalidad democrdtica, presionando sus limites al maximo para que ésta rinda.

Para ponderar la magnitud de la tarea habra que considerar el locus de la interven-
cion.”® Retomemos entonces la piedra angular del enfoque propuesto (supra) para no per-
der de vista que, al plantear que las 16gicas de poder precisan del momento cultural para
configurarse y fluir, se esta diciendo que el terreno (politico) pertenece a cultura-y-poder
por igual, por ser éste el lugar en que se juega la posibilidad de definir y en el cual se des-
pliega, por consiguiente, todo impulso a prevalecer en la lucha por definir cémo «son» o
«deben ser» las cosas. Me refiero, desde luego, al impulso o thrust inmanente a toda vo-
cacion de regular el terreno, es decir, a la lucha por la hegemonia en sentido gramsciano,
claro estd, donde al decir de Williams (1977), lo central «<no es s6lo el sistema consciente de
ideas y convicciones sino la totalidad del proceso social vivido en términos de como orga-
nizan su transcurso los significados y valores predominantes» (p. 109).

Subrayemos tres implicaciones del planteo. La primera: las resiliencias perversas se
afincan en la triada terreno-cultura-poder, y las transformaciones virtuosas también. La
segunda: interpelar el terreno cultural nos coloca ante el momento en que se fraguan el
'8 Los organismos internacionales han tomado nota. A su manera. Es decir, la «dimensién cultural»
aparecid hace algtin tiempo en la 6rbita del Banco Mundial representada como «el eslabén que fal-
taba» en las politicas de desarrollo, via la entusiasta adopcion de los «hallazgos» de Robert Putnam.
Al respecto véase mi abordaje de los planteos de este autor y de los debates a los que dio lugar, en
Menéndez-Carrién (2015, vol. 11, cap. 11), donde procuro mostrar hasta qué punto el embelesa-
miento de Putnam con «lo civico» de «la cultura» se encuentra despojado de un alcance tedrico

capaz de sostener encuadres de accién que valga la pena contemplar.
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amplio repertorio de nociones disponibles acerca del significado y la significacion de lo
publico y la ciudadania. A estas alturas huelga sefialar la tercera, es decir, el reconocimien-
to del momento cultural como el lugar primordial de intervencién.

Sin un terreno abonado para el arraigo de consciencia, en toda generacién adoles-
cente o adulta que los tramos de tiempo y el lugar donde se vive coloca juntas, acerca de
asuntos tan basicos, por mencionar tan s6lo algunos, como la comprensién del aparato
del Estado en tanto brazo instrumental de lo publico-ciudadano; o la responsabilidad que
cabe a toda dirigencia partidista, sindical, vecinal, de ayuda mutua, de asociaciones pro-
fesionales, federaciones estudiantiles, o de cualquier colectivo en tanto voceras de bases
de las que emana el poder «real» o «potencial» que tales dirigencias representan mas alla
del estatuto (lo cual implica normalizar la circulacién de informacion y la rendicion de
cuentas a lo interno de estas organizaciones), no habra cémo confrontar la tarea. Quiero
decir, sin hacedores y custodios de lo ptiblico* en tanto vanguardias que asuman su tra-
bajo sin que la publicidad sea incentivo, dispuestas a emprender como tarea de primer
orden la misién clave —pedagdgica— implicada en la monumental tarea de ciudadanizar
lo puablico con todas las ciudadanias adentro, es altamente probable que el lugar en que
uno vive sin que exista la posibilidad de escaparlo via la privatizacion de la fuga se reduz-
ca a un cumulo de sitios sobre el que aterrizan interventores de todo tipo para hacer de
los habitantes su objeto de estudio, o en auditorio disponible para apalancar ambiciones
personales de tener una carrera politica, entremezclandose con voluntarios con «ganas de
hacer algo» sin preocuparse o saber muy bien por qué su trabajo solidario no ha de contar
demasiado a la hora de contabilizar el bienestar colectivo —o en «tierra de nadie», excepto,
tal vez, en tanto plaza inmobiliaria del capital transnacional.

Tomar nota de los puntos planteados hasta aqui acerca de las practicas clientelares, la
corrupcion, los regimenes de regulacion informal, las luces y sombras de la intervencion
inter y transnacional, y subrayar como locus de intervencion el terreno cultural sin el cual
las inercias del poder establecido, cuanto tampoco las rupturas y su hechura pueden pen-
sarse, reafirma el interés de contemplar el armado de nuevas agendas de intervenciéon que
9 Acerca del papel fundamental de la(s) ciudadania(s) de izquierda en tanto hacedoras de lo publi-
co, véase Menéndez-Carrion (2015, t. I, cap. 10; t. 111, caps. 11-14). Una breve sintesis aparece en

Menéndez-Carrion (2023).
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mal pueden cifrar el despliegue sostenible de su logica sin apuntar a un radio de accién lo
suficientemente incluyente, insisto, como para hacer de la gente comtn, en su mas amplio
espectro, el sustento de su legitimidad. Demas estd decir que la ciudadanizacién de lo
publico subvierte los posicionamientos de élite (del conocimiento o de gestiéon) que tanto
los gobiernos cuanto los organismos internacionales, las fundaciones y los intelectuales
publicos suelen dar por sentados. Después de todo, el eje plural-igualitario que orienta la
custodia y hechura de lo publico, en tanto forma de ciudadania, reconoce el valor de las
distribuciones funcionales al tiempo que proscribe el conferir reconocimiento con base en
el prestigio que la jerarquia reclama para si. En el armado y la custodia de lo publico-ciu-
dadano, los hacedores se conjugan y reconocen entre si como obreros del pensamiento y
obreros de la accion, conscientes de que el blindaje societal como tarea coloca al comun de
la gente liderando los acompafiamientos que, tanto desde el conocimiento cuanto desde el
savvy gestor, quiera ponerse a disposicion. Recién entonces serd posible avizorar una ciu-
dadania de a pie trabajando mancomunadamente para presentar sus propuestas integrales
de fortalecimiento societal o rescate democratico a la esfera partidista, mal acostumbrada
como esta a proceder por su cuenta, en el mejor de los casos maniobrando la voluntad de
sus afiliados para aprobar sus planes de gobierno, si los hubiere; y, en el peor, carente de
base popular que le sustente mas alla de los respaldos electorales, que poco dicen acerca
de la calidad de pertenencia ciudadana de lo publico.

A modo de cierre, tal vez convenga advertir que, lejos de corresponder a algtin delirio
aferrado a utopias naif, la autorregulacién democratica como premisa de trabajo y norte
colectivo obedece a lo que la siempre (por si fuere necesario reiterarlo) imperfecta ciuda-
danizacion de lo publico en tramos relativamente prolongados de la experiencia concreta
sugiere, una vez auscultados con detenimiento los rasgos de la ciudadania en tanto régi-
men de regulacion del terreno, es decir, en el momento hegemonico de la ciudadania en
tanto hacedora de lo publico, en una polis plural igualitaria.
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Resumen. A partir de la década de 1990, la mayoria de los gobiernos nacionales han ido incorpo-
rando de manera progresiva nuevas politicas regulatorias en diferentes ambitos econémicos y so-
ciales, consagrando asi el renovado modelo de «Estado regulador». Las agencias reguladoras nece-
sitan altos niveles de independencia y diversos mecanismos de rendicion de cuentas para separarse
de las esferas de los poderes politico y privado. Este articulo provee un analisis te6rico-conceptual
que explica la importancia de la independencia politica y la rendicién de cuentas ante la sociedad
civil y otros actores, como los grupos de interés, en los diversos procesos regulatorios. Entre sus
hallazgos, destaca que la independencia de las agencias por si sola no es suficiente para garantizar
la calidad regulatoria, lo que subraya la necesidad de una participacion activa y equilibrada de los
grupos de interés.
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Abstract. Since the 1990s, most national governments have been progressively incorporating new
regulatory policies in different economic and social spheres, enshrining the renewed model of the
«regulatory state». Regulatory agencies need high levels of independence and various account-
ability mechanisms to separate them from the spheres of political and private power. This article
provides a theoretical-conceptual analysis that explains the importance of political independence
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and accountability to civil society and other stakeholders, such as interest groups, in the various
regulatory processes. Among the findings highlighted is that agency independence alone is not
sufficient to ensure regulatory quality, thus underscoring the need for active and balanced partici-
pation of interest groups.

Keywords: regulatory agencies, independence, accountability, interest groups.

Introduccion

El establecimiento de agencias reguladoras independientes tiene su origen en un nue-
vo modelo llamado «gobernanza regulatoria», que se ha ido expandiendo a partir de la
década de 1990 y da respuesta a la liberalizacion y privatizacion de distintos servicios
econdmicos y sociales, como el energético, el eléctrico, el financiero, el de salud o el de las
telecomunicaciones (Juanatey ef al., 2020). Este progresivo auge de las agencias regulado-
ras independientes en diferentes partes del mundo ha llevado a la reformulacion de una
mecanica de la teoria del «agente principal» con respecto a las relaciones politico-admi-
nistrativas en las que esta implicado un agente que ostenta independencia formal con res-
pecto al principal. La primera motivacion por la que se delegan actividades regulatorias a
un agente independiente es garantizar que las reglas del juego no cambien con el paso del
tiempo o, en otras palabras, asegurar compromisos creibles con los agentes del mercado,
la sociedad civil, grupos de interés u otras partes interesadas (Maggetti y Papadopoulos,
2016).

Asimismo, las agencias reguladoras se han caracterizado por ser entidades guber-
namentales encargadas de llevar a cabo una variedad de actividades de interés publico.
Son expertas en campos y dreas especificas, con altos niveles de independencia respecto
al poder politico. No son elegidas directamente por el voto ciudadano, sino designadas
mediante diversos mecanismos basados en la imparcialidad (Thatcher y Sweet, 2004). Los
gobernantes no sélo determinan las facultades que tendran estas organizaciones, también
establecen su grado de independencia en el cumplimiento de sus respectivas tareas en
relacion con los poderes ejecutivos y legislativos, asi como los diversos actores sujetos a
la regulacion. Por medio de normativas formales, se establecen reglas relacionadas con la
designacion de los responsables al frente de las agencias reguladoras o su destitucion, las
condiciones bajo las cuales los gobernantes pueden anular las decisiones que toman, el
marco legal que las rige, su independencia financiera y estructura administrativa, ademas
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de los diversos mecanismos de rendicion de cuentas que se establecen para interactuar
con diversos actores interesados en los procesos regulatorios (Hanretty y Koop, 2013).

A lo anterior se suma que varios autores, entre ellos Gilardi (2005), han hecho estu-
dios exhaustivos sobre agencias reguladoras que operan en diversos sectores y paises, con
el fin de analizar su independencia tanto formal como de facto. De acuerdo con Jordanay
Levi-Faur (2006), la independencia de estas agencias se erige como un factor critico para
el correcto desarrollo de las actividades regulatorias. Sin embargo, como se argumenta
en este articulo, el nivel de independencia de las agencias respecto a los gobernantes o
politicos electos no garantiza un desarrollo adecuado de las actividades regulatorias, ni
previene lo que se conoce como «captura regulatoria» por parte de politicos y grupos
de interés. Es decir, la industria regulada captura las acciones o decisiones de los funcio-
narios encargados de la regulacion, de modo que éstos operan y toman decisiones con
base en los intereses de la industria. En resumen, la regulacion podria ser utilizada por
la industria para obtener beneficios directos en detrimento de otros objetivos de interés
publico (Lewis, 2011). De esta manera, la instrumentacion de mecanismos de rendicion
de cuentas, acompafiados de diversos actores interesados en la regulacion, tales como
empresas, grupos de interés y la sociedad civil, son aspectos fundamentales para respaldar
y promover los procesos regulatorios hacia una buena gobernanza y una mejor calidad de
las politicas publicas (Querbach y Arndt, 2017).

Durante los ultimos afios se han hecho varias aportaciones tedricas y analisis sobre
las agencias reguladoras independientes. Sin embargo, se han enfocado principalmente
en analizar el nivel de independencia de ellas con respecto al poder gubernamental y del
sector empresarial, descuidando asi diversas herramientas y mecanismos de rendicion
de cuentas que los reguladores establecen para incluir a los grupos de interés y diver-
sos actores interesados en los procesos de formulacion de politicas publicas. S6lo unos
pocos autores, como Arras y Beyers (2020) y Pérez-Duran (2018) han contribuido con
investigaciones sobre las estrategias y los mecanismos de rendicion de cuentas que las
agencias instrumentan para dar acceso a una variedad de organizaciones y grupos de
interés.

A partir de lo antes mencionado, el objetivo de este articulo es responder las siguien-
tes preguntas: ;por qué es importante la independencia de los reguladores? y ;por qué es
importante el acceso de los grupos de interés en los procesos de politica publica y me-
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diante qué estrategias o mecanismos de rendicion de cuentas son incluidos? Todo esto
se fundamenta en la premisa de que la participacion de los grupos de interés y diversos
actores en procesos de formulacion de politicas ptblica se debe a su mayor capacidad para
brindar informacién técnica y politica. Ademas, estos grupos aportan visiones diversas
sobre los problemas, lo que refleja las distintas perspectivas politicas, econdmicas y socia-
les (Chaqués-Bonafont, 2020).

Este articulo se estructura en cuatro apartados. En el primero se exponen algunas
definiciones y concepciones generales sobre la delegacion de facultades regulatorias a ins-
tituciones establecidas como agencias con cierto nivel de independencia respecto al go-
bierno y los poderes politico y empresarial; para Majone (1997), la delegacién es una de
las principales caracteristicas del denominado «Estado regulador». En el segundo se pre-
sentan los puntos de vista tedricos, la importancia y el concepto de rendicién de cuentas,
asi como los diversos mecanismos que las instituciones publicas establecen para relacio-
narse e informar a diferentes actores. En el tercero se abordan el concepto y la perspectiva
positiva que implica la inclusion y participacion de diversos grupos de interés en el pro-
ceso de politicas publicas. Por ultimo, en el cuarto apartado se exponen los hallazgos y las
conclusiones que cierran este articulo.

Estado regulador y agencias independientes

Durante las tltimas tres décadas ha tenido lugar la expansion y proliferacion de agencias
reguladoras en diversos sectores y gobiernos nacionales de todo el mundo, que han sido
definidas como los «arbitros del mercado». Estas agencias deben considerar los intereses
legitimos y protegerse de influencias indebidas para llevar a cabo eficazmente sus prin-
cipales funciones y lograr resultados positivos en cuanto a la formulaciéon e instrumen-
tacion de las politicas regulatorias. Ademas, se considera que las agencias reguladoras
se desempefian como arbitros en el desarrollo de las politicas regulatorias, con el obje-
tivo de salvaguardar los mercados y asegurar la calidad de la regulacién (ocDE, 2017).
Como bien sefialan Bianculli et al. (2013), las agencias se centran en la instrumentacion,
supervisiéon y promocioén de politicas regulatorias, y se constituyen como instituciones
publicas con cierto grado de independencia con respecto a los poderes gubernamentales
y privados. Estas instituciones se han establecido principalmente para abordar cuestiones
regulatorias en diversos sectores. Sus facultades son otorgadas por el gobierno elegido
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directamente por el voto popular, y sus miembros se seleccionan mediante procesos de
imparcialidad (Thatcher y Sweet, 2004).

La privatizacion, desregulacion y liberalizacion de los mercados han dado lugar a la
creacion de diversos tipos de agencias especializadas técnicamente, con facultades gu-
bernamentales, entre las que se incluyen las agencias reguladoras y los bancos centrales
(Levi-Faur, 2003). Asimismo, la delegacion de facultades regulatorias es una de las prin-
cipales caracteristicas de lo que se conoce como la era del «Estado regulador» (Majone,
1994). El crecimiento y la expansion del Estado regulador han dado lugar a la creacion
de multiples instituciones publicas cuya principal funcién es regular diversos sectores.
A medida que avanza la privatizacion, las nuevas instituciones publicas se expanden ra-
pidamente. De este modo, es evidente cdmo la proliferacién de agencias reguladoras se
extendid desde Occidente hacia Latinoamérica a partir de los afios 1990 (Braithwaite,
2019; Jordana, 2011).

Sumando a lo anterior, los fallos en la regulacion por parte del Estado justifican las
reformas hacia un modo de supervision alternativo. En este enfoque, servicios publicos
y empresas industriales que impactan en el interés publico se entregan a manos privadas,
pero estan sujetas a reglas establecidas e instrumentadas por agencias especializadas. De
igual modo, estas agencias suelen establecerse por ley como instituciones administrati-
vamente independientes o auténomas, con diferentes facultades que les permiten operar
fuera de la estructura jerdrquica de secretarias, departamentos o ministerios de los gobier-
nos nacionales. Asimismo, la relacion motivacional entre la privatizacion y la expansion
de instituciones reguladoras ofrece una explicacion importante del crecimiento del Estado
regulador (Majone, 1997).

Segun Hooghe y Marks (2003), el surgimiento del Estado regulador coincide con una
serie de procesos de delegacion, que abarcan desde la descentralizacién administrativa y
politica hasta la fragmentacion de entidades anteriormente monopdlicas en organismos
especializados con recursos econémicos propios. Ademas, implica la transferencia de la
responsabilidad de prestar servicios a empresas privadas con o sin animo de lucro, asi
como a organizaciones publicas que operan de manera descentralizada e independiente
de los poderes gubernamentales, como el ejecutivo y el legislativo. Este cambio también
abarca aspectos como licitaciones y otros acuerdos contractuales, mediante los cuales se
transfieren fondos y la facultad de toma de decisiones a compradores. Estos, en repre-
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sentacion de los consumidores, adquieren servicios del proveedor que ofrece la mejor
relacion calidad-precio.

Como consecuencia de esta independencia y descentralizacion, es probable que las
agencias reguladoras disfruten de cierto grado de discrecionalidad en la realizacion de sus
diversas actividades, lo que puede generar cierta opacidad en sus relaciones con los dis-
tintos actores regulados y gubernamentales con el paso del tiempo (Maggetti, 2007). Esta
situacién podria sugerir que con el tiempo los reguladores se vuelven mas independientes
de los agentes regulados, lo que hace esperar que estas instituciones descentralizadas del
poder politico tengan una menor tendencia a ser capturadas por intereses particulares, al
mismo tiempo que fortalecen sus herramientas y mecanismos de rendicién de cuentas.
Contrario a lo anterior, autores como Beyers y Arras (2020) exponen que las agencias
de reciente creacion desarrollan sus actividades regulatorias en escenarios con contextos
diversos. Esto se debe a que existen industrias en diferentes sectores que poseen un alto
poder adquisitivo, y s6lo ellas tienen una mayor oportunidad de interactuar con las agen-
cias que regulan el sector correspondiente.

De igual manera, la descentralizacion y transferencia de facultades regulatorias a
una agencia independiente del gobierno central no sélo implica una estructura admi-
nistrativa auténoma, sino también nuevas formas de establecer controles y mecanismos
de transparencia y rendicion de cuentas. Por lo tanto, si los politicos responsables de la
toma de decisiones en los gobiernos nacionales desean influir en los procesos adminis-
trativos de las agencias reguladoras u otras instituciones descentralizadas, tendrian que
hacerlo mediante una serie de reglas y normas establecidas por procesos legislativos
u otras instancias con cierto grado de imparcialidad (Majone, 1997). Por otra parte,
Vos (2005) expone que «las agencias proporcionan la experiencia y los conocimientos
necesarios para manejar las tareas complejas de regulacion, aumentar la transparencia,
reducir costos de transaccion y proporcionar soluciones mas efectivas en la formulacion
de politicas» (p. 11).

De acuerdo con diversas investigaciones, para autores como Apaydin y Jordana
(2020), Gilardi (2005), Pavon-Mediano (2020) y Wonka y Rittberger (2010) la descentra-
lizacién del poder politico de las agencias reguladoras es importante para un adecuado
desarrollo en la formulacién e instrumentacién de politicas publicas, pero ain no es su-
ficiente. Aunque algunas investigaciones han evidenciado el éxito de la descentralizacion
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y la creacion de agencias en materia regulatoria, otras han arrojado resultados contrarios.
En resumen, todo indica que la inclusiéon de una variedad de actores interesados en las
politicas regulatorias mediante diversos mecanismos de rendicion de cuentas estableci-
dos por las agencias, y en general su capacidad de adaptarse y ser permeables al contexto
donde operan, son aspectos esenciales para lograr un mejor desarrollo y fortalecimiento
regulatorio (Dubash y Bronwen, 2013).

Independencia de las agencias

En lineas generales, el término independencia se refiere a la capacidad con que una orga-
nizacion, institucion o persona puede desempeiiarse de manera independiente sin estar
influenciada por terceros u otros tipos de organismos. A lo largo del tiempo se han pro-
puesto diversas definiciones de este concepto (Guardiancich y Guidi, 2016). En el contex-
to de las agencias reguladoras u 6rganos auténomos constitucionales, la independencia
gubernamental se refiere al nivel en que estas instituciones toman decisiones de manera
auténoma, sin ser influenciadas por los poderes publicos centrales ni estar sujetas a la
imposicion de sus propias preferencias (Hanretty y Koop, 2013). Asimismo, en estudios
como el de Maggetti (2007) se ha argumentado que la independencia de una agencia se
diferencia entre formal o de facto.

De esta manera, la independencia formal se refiere a lo que esta explicitamente es-
tablecido en las normas, reglas y estatutos que regulan a las agencias, lo que delinea sus
normas de procedimiento y les asigna funciones especificas. Por otro lado, la indepen-
dencia de facto se evidencia en cdmo estas reglas se aplican en la préctica, y se mani-
fiesta en la actividad cotidiana de las agencias. Esto abarca aspectos como la frecuencia
de casos de puertas giratorias, el sesgo partidista en los nombramientos y la estructura
organizativa, entre otros (Maggetti, 2007). Adicionalmente, la independencia legal de
las agencias reguladoras independientes se establece mediante las normativas formales
incluidas en sus estatutos fundacionales. De igual manera, el grado de independencia
formal se refleja en las disposiciones constitucionales que regulan la designacion y re-
mocioén del director y de miembros del consejo directivo de la agencia, la autoridad
de los gobernantes para anular decisiones tomadas por el regulador, el estatus legal de
la agencia, asi como su autonomia financiera y estructura administrativa (Hanretty y
Koop, 2012).
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De igual modo, al establecer un marco regulatorio, mediante normativas formales,
el legislador decide si encomienda su aplicaciéon a un érgano sujeto al control politico
del presidente o del gabinete o crea una institucién con cierta autonomia. Usualmente,
la independencia implica que una organizacién publica opere al margen de la estructura
gubernamental y goce de cierta separacion de las presiones politicas diarias. Este grado
de independencia se concibe como un mecanismo para garantizar que las decisiones sean
tomadas por profesionales imparciales con el tiempo y conocimiento técnico necesarios
para que sean competentes y apartidistas (Rose, 2012). En este contexto, al reducir la de-
pendencia del poder del gobierno central se minimiza el riesgo de que los grupos de inte-
rés de la industria utilicen su influencia para monopolizar los sectores y obtener ventajas
en las politicas regulatorias (Gonenc et al., 2000).

Como ejemplo, Gonenc et al. (2000) exponen la creacion de agencias reguladoras en
paises como Estados Unidos y el Reino Unido. En ambos casos se consideré fundamental
establecer instituciones independientes para regular diversos sectores, como una medida
para abordar los persistentes problemas de fallos en los procesos y la instrumentacion de
politicas regulatorias. La proliferacién de agencias independientes en muchos paises de
Europa y naciones como Australia ha conferido a estos reguladores un alto grado de inde-
pendencia y los ha facultado con diversas condiciones que fomentan la competencia, pro-
tegen a los consumidores y mantienen el equilibrio en las tarifas. Ademas, generalmente
a los paises que mantienen la regulaciéon mediante sus secretarias de Estado o ministerios
en los proceso de politica regulatoria se les denomina regimenes de entrada, mientras que
las agencias reguladoras gozan de independencia frente al gobierno central y se les otor-
gan facultades legales para definir e instrumentar normas en la formulacién de politicas
regulatorias (Gonenc et al., 2000).

Esta nocién constituye una ampliacion de los planteamientos de Gilardi (2002) y Ma-
jone (1996, 1999) acerca de que la independencia de los reguladores esta salvaguardada
legalmente, ya que el gobierno carece de la facultad de destituirlos durante su mandato.
Como resultado, las agencias reguladoras se rigen por mandatos de plazo fijo que, por lo
general, no coinciden con el periodo de gestion del ejecutivo central. Ademas, los criterios
profesionales se establecen con frecuencia para los directivos responsables y los miembros
del consejo, junto con las condiciones para la renovacion de sus cargos. Sin embargo, no
se requiere que los funcionarios reguladores sean empleados publicos con plaza fija. Estos
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pueden ser seleccionados con base en su experiencia previa en el ambito regulado, ya sea
en el sector privado, el académico (donde suelen tener un perfil mas analitico) o en diver-
sas posiciones politicas en la mayoria de los casos.

Por esta razon, se sostiene que las agencias reguladoras independientes representan
una solucion institucional al desafio del compromiso creible. Asimismo, los mandatos a
plazo fijo pueden mejorar la estabilidad de las politicas regulatorias y mitigar los proble-
mas de confianza a corto plazo, evitando asi interferencias a largo plazo asociadas a cam-
bios politicos en las estructuras gubernamentales. No obstante, una interpretacion mas
perspicaz sugiere que, al descentralizar facultades regulatorias a un ente, los responsables
politicos buscan fortalecer sus objetivos regulatorios a largo plazo. La razén fundamental
de esta explicacion es la expectativa de que las agencias perduren mas alla de su mandato
e influyan en las politicas regulatorias en el futuro (Majone, 1996, 1999).

Ademas de lo antes mencionado, una de las principales razones por las cuales la inde-
pendencia formal es un factor relevante radica en que puede ser modificada por el poder
legislativo mediante el disefio de nuevas leyes, mientras que los aspectos particulares de
la independencia de facto estan arraigados en las costumbres y tradiciones de una nacion.
Por otro lado, la independencia de facto es una dimensiéon mas dificil de calcular y com-
parar, y resulta menos util al considerar intervenciones legislativas. Especialmente cuando
una investigacion busca identificar las decisiones politicas que pudieran mejorar el rendi-
miento regulatorio, es crucial analizar tanto las causas como los efectos de las disposicio-
nes legislativas, ademads de tener en cuenta las caracteristicas y los contextos de cada pais,
incluyendo aspectos relacionados con la independencia real (Guidi, 2015).

Como resultado de la expansion del Estado regulador, en la mayoria de los paises
los lideres politicos han establecido condiciones regulatorias para entidades publicas con
funciones técnicas, las cuales no son elegidas directamente por los ciudadanos mediante
votacion, con el objetivo principal de fortalecer la credibilidad de sus politicas y otorgarles
mayor legitimidad (Majone, 1994). Es probable que la controversia en torno a la falta de
legitimidad haya llevado a algunas agencias reguladoras a integrar a los grupos de interés
en los procesos de formulacion de politicas regulatorias mediante diversos mecanismos
de rendicion de cuentas, ya que en muchos casos estos grupos son vistos como represen-
tantes populares (Baumgartner y Leech, 1998, p. 83). Ademas, el enfoque en el disefio y
establecimiento de agencias reguladoras ha surgido para abordar los problemas de com-
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promiso creible, especialmente para garantizar su independencia del poder gubernamen-
tal central (Pérez-Durén, 2018).

Por otro lado, la independencia otorgada a las agencias reguladoras les permite operar
con mayor libertad y flexibilidad en la instrumentacién de herramientas y mecanismos de
rendicion de cuentas, especialmente en lo que respecta a la voluntaria. Las atribuciones
conferidas a los reguladores para aplicar la rendicion de cuentas de manera adecuada y
ampliar su capacidad mas alla de lo establecido en la ley estan relacionadas con su nivel de
independencia, ya que les permite aprovechar esta facultad como parte de sus objetivos
estratégicos. Por lo tanto, es importante contar con altos niveles de independencia para te-
ner la libertad de tomar decisiones sobre la rendicién de cuentas voluntaria. Sin embargo,
las agencias con niveles moderados de independencia también pueden utilizar la rendi-
cion de cuentas voluntaria para interactuar con los grupos de interés o diversos actores y
avanzar en sus objetivos. En la mayoria de los casos, si una agencia independiente decide
divulgar su proceso de toma de decisiones, no hay limitaciones formales que lo impidan
(Apaydin y Jordana, 2020).

Rendicién de cuentas
En los altimos anos, el concepto de rendicion de cuentas se ha debatido ampliamente y
utilizado en forma recurrente en los ambitos tedrico y practico de la administracién pu-
blica. En lineas generales, la rendicién de cuentas se ha definido como la presentacién de
las acciones llevadas a cabo por una entidad a otros actores, usualmente en relacién con
los resultados obtenidos o los estandares de desempeiio. En este sentido, la rendicion de
cuentas puede entenderse como un mecanismo mediante el cual una institucién publica
demuestra su capacidad de respuesta. Implica que alguien es responsable ante otro de la
ejecucion de tareas especificas, utilizando la autoridad y los recursos correspondientes.
Asimismo, implica rendir cuentas de sus acciones a otras partes designadas, que tienen el
derecho yla capacidad de supervisar el desempefio y aplicar sanciones o dar recompensas,
y la entidad debe explicar cémo y por qué se tomaron las decisiones, se ejercié las discre-
cion y se realizaron las acciones (Gregory, 2003, p. 559).

Segun Mulgan (2000), la rendicién de cuentas comprende una combinacion de ele-
mentos esenciales, y todos ellos deben estar presentes para ser considerados como un
mecanismo de rendicién de cuentas: 1) se lleva a cabo fuera del organismo o la persona
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que rinde cuentas; 2) implica una interaccion social y un intercambio en el que una parte
busca respuestas y correcciones mientras que la otra responde y acepta sanciones, y 3) im-
plica derechos para exigir respuestas e imponer sanciones (pp. 555-556). Desde un punto
de vista tedrico, la relevancia y el alcance del concepto de rendicion de cuentas se ha am-
pliado en multiples direcciones, incluso mas alla de su concepto general (Bovens, 2007).
Por lo tanto, la instrumentacion estd vinculada con la creacidn de diversas herramientas
y mecanismos de rendicion de cuentas, que abarcan procesos no sélo para informar a los
diferentes poderes gubernamentales, sino también para interactuar con la ciudadania y
otros actores interesados en los procesos de toma de decisiones, como los grupos de inte-
rés, y rendirles cuentas (Fernandez-i-Marin et al., 2015).

Asi, la rendicion de cuentas esta asociada a los responsables de tomar decisiones en
las instituciones publicas y aquellos que se ven afectados por sus acciones. Ademas, la
nocion de rendicion de cuentas consta de dos aspectos fundamentales: a través de ella,
los miembros de un cuerpo tienen la oportunidad de evaluar y sancionar conductas ina-
propiadas. En un sistema democratico, esto implica que el publico es el drgano decisivo
y que cada individuo o institucién publica esta en contacto constante con una audiencia
especifica mediante diversos mecanismos de participacion, anticipando enfrentar conse-
cuencias especificas si no tienen ciertos resultados. En cuanto al Estado regulador de una
nacion con un contexto democratico, la rendicion de cuentas no requiere que la transpa-
rencia esté presente en todos los ambitos, sino que demanda una conexion legitima con la
audiencia (Jordana et al., 2015).

Para Fernandez et al. (2015), la rendicién de cuentas puede ser de dos maneras dife-
rentes: ascendente y descendente. Los componentes de la ascendente corresponden a los
vinculos jerarquicos basados en la teoria y logica tradicional de agente-principal, mien-
tras que la rendicion de cuentas descendente se refiere a herramientas y mecanismos no
jerarquicos, centrados en las relaciones entre ciudadanos, consumidores y grupos de in-
terés, entre otros. Por lo tanto, la rendicion de cuentas ascendente implica las relaciones
continuas entre los politicos elegidos por la ciudadania y los funcionarios encargados de
administrar las instituciones publicas jerarquizadas. Por otro lado, la rendiciéon de cuentas
descendente se caracteriza por las relaciones entre las instituciones gubernamentales y
organizaciones como grupos de interés u otros actores involucrados en la formulacién de

politicas publicas.



De esta manera, el concepto de rendicion de cuentas, en relacion con los funcionarios
politicos, ciudadanos y grupos de interés, ha sido un tema fundamental en el desarrollo de
investigaciones sobre la descentralizacion administrativa y las agencias reguladoras inde-
pendientes (Verschuere et al., 2006). Estos estudios destacan la necesidad de que las agen-
cias reguladoras independientes instrumenten medios y procedimientos fiables de rendi-
cién de cuentas, con el fin de llevar a cabo eficazmente sus funciones regulatorias, mantener
una reputacion sdlida y prevenir posibles malas practicas derivadas de la influencia politica
(Carpenter, 2014; Koop y College, 2014). A menudo los reguladores instrumentan herra-
mientas y mecanismos de rendicion de cuentas como parte de sus practicas, siguiendo una
obligacion establecida en las reglas y normativas formalizadas en sus estatutos fundaciona-
les. Ademas, las agencias reguladoras pueden mejorar el establecimiento de mecanismos
de rendicidn de cuentas mediante practicas voluntarias que pueden surgir de manera tanto
informal como formal. De este modo, los reguladores encuentran formas de instrumentar
y mejorar voluntariamente la rendicion de cuentas en diversos contextos (Apaydin y Jor-
dana, 2020). Esta vision esta respaldada en las ideas de Koop (2014), quien sostiene que
la rendicién de cuentas se refiere a «la medida en que un individuo, sin estar obligado, se
compromete a proporcionar informacion y explicaciones sobre su propio comportamiento
a otro individuo, y puede ser sancionado por dicho comportamiento» (p. 567).

En la actualidad, diversas investigaciones basadas en evidencias empiricas han de-
mostrado que gran parte de las agencias reguladoras tienden a superar los requisitos
establecidos por la ley al instrumentar mecanismos de rendicion de cuentas de manera
voluntaria. Asimismo, las agencias suelen incorporar continuamente elementos de par-
ticipacion en la instrumentacion de la rendicion de cuentas, los cuales no siempre estan
estipulados en la ley ni son exigidos por ella (Baldwin et al., 2012; Schillemans, 2008).
Las agencias pueden adoptar normas y reglas compartidas, las cuales no necesariamente
se limitan a las establecidas por ley. Por ejemplo, pueden llevar a cabo intercambios en
colaboracién con diversos actores, emplear mecanismos de participaciéon como audien-
cias publicas y consejos consultivos, realizar consultas publicas, publicar comunicados de
prensa y difundir informes anuales, asi como incorporar procesos fiscales y de auditoria.
Ademas, estas relaciones se desarrollan en diversos contextos y pueden variar en términos
de la asimetria de poder entre los reguladores y otros actores involucrados (Apaydin y
Jordana, 2020).
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Inclusion de los grupos de interés

Varios autores han caracterizado a los grupos de interés como participantes y actores clave
en la formulacion y los procesos de politicas ptblicas (Baumgartner y Leech, 1998; Cha-
qués, 2020; Dahl, 2006). Estos actores se describen como entidades compuestas por indi-
viduos u organizaciones que, de manera voluntaria, se unen para promover sus intereses
especificos o el interés publico en el ambito politico. Los grupos de interés constituyen
una gama diversa de actores politicos y sociales que abarcan desde cimaras empresariales,
organizaciones no gubernamentales, sindicatos y asociaciones estudiantiles hasta colegios
de profesionales, entre otros (Baumgartner et al., 2009; Diir y De Bievre, 2007).

En lo que respecta a las organizaciones no gubernamentales, suelen abogar por in-
tereses o ideas complejas vinculadas a diversos aspectos de la sociedad, como cuestiones
medioambientales, igualdad de género, proteccion del consumidor o lucha contra la des-
igualdad econémica. Por otro lado, hay otros tipos de grupos que defienden intereses mas
especificos, como los colegios profesionales y las camaras empresariales. Sin embargo,
ademas de las diferencias en las posturas y los intereses defendidos por estos grupos de
interés, también hay disparidades significativas en cuanto a la frecuencia con la que unos
y otros pueden participar en los procesos formales e informales de formulacion y elabo-
racion de politicas publicas (Baumgartner y Leech, 1998). Por ejemplo, consideremos las
organizaciones civicas, cuyo nivel de participacion en los espacios publicos o arenas poli-
ticas puede ser bajo en comparacién con el de otros grupos de interés, como sindicatos y
camaras empresariales. Estos tltimos, debido a su influencia econémica y politica, tienen
la oportunidad de interactuar con mayor frecuencia en la formulacién y elaboracion de
politicas publicas (Caramani, 2020).

Como bien sostiene Dahl (2006), la participacion de los grupos de interés en las di-
versas esferas de toma de decisiones de las instituciones del sector publico es uno de los
aspectos fundamentales para el adecuado funcionamiento de la democracia representati-
va de un pais. Esta idea implica que la inclusion de una variedad de grupos de interés en
el proceso de formulacién de politicas publicas proporciona mas informacién y diversos
tipos de bienes de especial interés para los funcionarios gubernamentales. Los grupos de
interés se caracterizan por ser los principales proveedores de informacion, experiencia y
conocimientos técnicos en dreas especificas. En ocasiones, también reflejan y representan

las opiniones y diversas perspectivas de los ciudadanos sobre asuntos de interés econémi-
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co, politico y social (Austen-Smith y Wright, 1994). De igual manera, los grupos de interés
pueden servir como un canal importante a través del cual distintos actores e individuos
expresan su interés y sus preferencias ante los responsables de la toma de decisiones pu-
blicas. La participacion de diversas organizaciones mediante una variedad de mecanismos
de rendicién de cuentas podria contribuir a mejorar los resultados de las politicas publi-
cas, respaldar decisiones que reflejen los intereses publicos y evitar la centralizacion del
poder en una élite politica (Diir y De Biévre, 2007).

Los beneficios mencionados impulsan la participacion de los stakeholders en la for-
mulacién y los procesos de politicas regulatorias de las agencias, empleando una variedad
de estrategias y métodos participativos, como consejo de asesores, consultas publicas, in-
teracciones formales e informales con grupos especificos y reuniones abiertas al publico
(Querbach y Arndt, 2017). Asi mismo, los gobiernos nacionales y las diversas instancias
gubernamentales han estado instrumentando gradualmente espacios de participacion
para los grupos de interés y los responsables de la toma de decisiones en los procesos
de formulacién de politicas, con el propdsito de promover un entorno inclusivo. Estas
entidades gubernamentales se proponen establecer tanto condiciones como estrategias
formales e informales de inclusién en un marco regulatorio predominante controlado y
transparente, en lo que concierne a los actores involucrados y sus objetivos. Los diferentes
enfoques empleados por algunas entidades gubernamentales se evidencian en la divul-
gacion de los programas de politicas publicas y la interaccién con los grupos de interés
mediante los mecanismos de participacion mencionados antes. Por lo tanto, el objetivo
es fomentar un didlogo interactivo continuo y transparente entre los diversos grupos de
interés y los funcionarios publicos (Borras et al., 2007; Caramani, 2020).

Por otro lado, la interaccidon entre los grupos de interés y las instituciones guber-
namentales cuya funcién principal es la regulacién también ha desempefiado un papel
crucial. La formulacién e instrumentacion de politicas regulatorias también se han re-
conocido como espacios politicos de debate en los que participan multiples actores. Se-
gun el sector en cuestion, muchos de estos actores interesados en la regulacion disponen
de informacidn y tienen un cierto nivel de conocimiento, y buscan ser integrados en los
procesos de toma de decisiones a través de estos recursos. Por este motivo, se integran
aquellos que poseen ventajas técnicas y disponen de informacion relevante para las politi-
cas regulatorias, tales como diversos actores del sector empresarial, consumidores y otros
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involucrados en los procesos regulatorios. Esto permite a los responsables de la regulacion
comprender las realidades del mercado y, de esta manera, tomar decisiones dptimas para
mejorar la calidad de la regulacién (OCDE, 2020).

Con base en lo expuesto previamente, esta seccion responde a las interrogantes: spor
qué es importante la participacion de los grupos de interés en los procesos de formulacién
e instrumentacion de politicas publicas?, ;qué beneficios pueden surgir de su inclusiéon
en estos procesos? y ;qué tipos de grupos son considerados generalmente en la toma de
decisiones?

Asimismo, se sostiene que el impacto de los grupos de interés no esta determinado
unicamente por su habilidad para organizarse y perdurar en el tiempo, sino también por
la manera en que se configura el proceso de elaboracion de politicas y la demanda de in-
formacion por parte de las agencias y otras entidades gubernamentales (Chaqués, 2020).
En la mayoria de las democracias avanzadas los grupos de interés empresariales partici-
pan activamente en los procesos de formulacion de politicas publicas proporcionando
de manera regular informacién y otros recursos a los responsables politicos encargados
de la toma de decisiones (Bernhagen, 2007; Marsh y Lewis, 2014). La implicacion de los
grupos empresariales y de otros tipos puede tener lugar a través de mecanismos formales
e informales de rendicion de cuentas, en los cuales se determina qué categorias de grupos
serian incorporadas y qué funciones desempefarian en estos contextos politicos (Cha-
qués-Bonafont, 2004).

De igual manera, se sostiene que los grupos de interés empresariales son convo-
cados con mayor regularidad para que proporcionen informacién de gran relevancia y
colaboren con los funcionarios publicos en la toma de decisiones, para que se reflejen
sus principales preferencias segun el sector en el que operen. Asimismo, se les asigna
la tarea de supervisar la instrumentacion de programas sociales, reformas e iniciativas
legislativas, entre otras decisiones del ambito publico. En el momento en que los grupos
empresariales y de otros tipos son integrados en los procesos de toma de decisiones
disponen del espacio adecuado para proporcionar informacién y expresar objeciones
técnicas sobre las posibles repercusiones futuras en el disefio de las politicas publicas
(Chaqués-Bonafont y Medina, 2021). Pagliari y Young (2016) argumentan que en ins-
tituciones publicas como las agencias reguladoras es mas frecuente la interacciéon con

industrias o entidades empresariales debido a que éstas cuentan con mas informacion
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sobre la regulacién y una mayor experiencia informativa, derivada de su papel central
en un sector especifico.

En resumen, en relacion con las interacciones entre diversos actores y los responsables
de disefar, formular e instrumentar politicas regulatorias en diferentes contextos, Quer-
bach y Arndt (2017) sefialan que muchos paises de todo el mundo han instrumentado una
serie de reformas e iniciativas destinadas a mejorar sus marcos de gobernanza regulatoria.
Estas reformas se centran en el fortalecimiento de herramientas de rendicién de cuentas
y procesos participativos, con el objetivo de enriquecer el disefio y la instrumentacion de
politicas regulatorias y promover la inclusion de diversos grupos de interés, asi como la
participacion del publico. Sin embargo, en muchos paises persisten importantes deficien-
cias en cuanto a la aplicacion de herramientas fundamentales, como la consulta a organi-
zaciones pertenecientes a distintas categorias de grupos de interés y al publico en general.
Aunque la mayoria de los paises instrumentan estrategias de rendicién de cuentas, como
las consultas publicas con diversos actores interesados en los procesos de toma de deci-
siones regulatorias, existen diferencias significativas entre paises y agencias reguladoras.

La mayoria de los paises establecen agencias reguladoras independientes que dispo-
nen de herramientas formales e informales de rendicién de cuentas para comunicar sus
acciones a diversos actores interesados, asi como para interactuar con ellos en la formula-
cion e instrumentacion de politicas regulatorias de mayor calidad.

Conclusiones

La asignacion de actividades regulatorias a instituciones descentralizadas se lleva a cabo
como ya se dijo, pues los efectos de las politicas regulatorias son percibidos como mas
creibles y legitimos si son administradas por técnicos y especialistas no electos o impues-
tos por el poder central, sino apartados de la politica. Ademas, esta medida contribuye a
mantener a distancia los intereses privados (Majone, 1999). Asimismo, la independencia
de las agencias por si sola no es suficiente para garantizar el desarrollo adecuado de las
politicas regulatorias. En respuesta a la falta de legitimidad percibida, algunas agencias
reguladoras han comenzado a establecer mecanismos de rendicién de cuentas para in-
volucrar a organizaciones y grupos de interés en el proceso de toma de decisiones, a los
que consideran como intermediarios de la opinién publica (Baumgartner y Leech, 1998;
Pérez-Duran, 2018).
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En este contexto, al abordar la cuestion de la legitimidad en relacion con las activida-
des regulatorias, las agencias y sus funcionarios deben evitar condiciones que los vuelvan
excesivamente dependientes de un solo tipo de interés, como el de las organizaciones
empresariales sujetas a regulaciéon. En cambio, deben actuar como promotores de una
participacion equilibrada de los diversos intereses econdmicos, politicos y sociales y como
representacion equilibrada de los diferentes grupos de interés. Esto podria mejorar la re-
putacion de las agencias y la calidad de las politicas regulatorias, y consolidaria a las pri-
meras como entidades legitimas y auténomas (Arras y Beyers, 2020). Asimismo, los res-
ponsables de la toma de decisiones en las instituciones publicas disefian estratégicamente
mecanismos de rendicién de cuentas, como consejos consultivos, audiencias y consultas
publicas, con el propdsito de diversificar los actores y grupos de interés que influyen y
contribuyen con informacion a los procesos regulatorios (Beyers y Arras, 2020; Fraussen
et al., 2020; Skanavis et al., 2005).

Ademas de lo anterior, esta perspectiva coincide con ciertos principios de la gober-
nanza regulatoria; uno de ellos establece que para asegurar el éxito en la instrumenta-
cioén de las politicas regulatorias es fundamental fomentar la participacion continua y
activa de los actores sociales, politicos y econdmicos en las actividades regulatorias para
evitar lo que se conoce como «captura regulatoria» (Levi-Faur, 2005). Es importante
considerar si la independencia de las agencias reguladoras respecto al poder politico
es un factor adecuado para el desarrollo efectivo de las actividades regulatorias, y si el
establecimiento de diversos mecanismos de rendicién de cuentas para que las agencias
involucren a los grupos de interés e interacttiien con ellos constituye la solucion para ase-
gurar una regulacion de calidad. Puesto que las relaciones entre las diversas instituciones
gubernamentales y los distintos grupos de interés estin marcadas por una linea ética
delicada, es crucial distinguir entre influencias negativas y una verdadera democracia
participativa.

En la actualidad, numerosas investigaciones se han enfocado en examinar y analizar
el nivel de independencia de las agencias reguladoras frente al poder politico. Sin em-
bargo, son escasas las que han abordado de manera practica y tedrica los aspectos de
rendicion de cuentas en estas agencias y el papel que desempenan los grupos de interés en
ellas, a excepcidn de algunos autores, como Beyers y Arras (2020) y Pérez-Duran (2018).
En cualquier caso, este articulo tiene como proposito proporcionar un marco tedrico y
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aproximado sobre los mecanismos de rendicion de cuentas de las agencias y el papel y la
importancia de los grupos de interés en ellas.
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Resumen. La rendicion de cuentas publica se ha convertido, tal como la transparencia y la par-
ticipacion ciudadana, en un componente fundamental de las sociedades democréticas actuales.
Reconociendo que existen diversos mecanismos y procesos para materializar la rendicion de cuen-
tas, el presente articulo aborda este concepto y habla de una de sus formas de materializacion, las
conocidas genéricamente como unidades de cumplimiento (delivery units). Se presenta la expe-
riencia espanola reciente a nivel nacional llamada Cumpliendo y se reflexiona acerca de ella como
un sistema y una metodologia de seguimiento de compromisos asumidos por la Presidencia del
Gobierno. En este trabajo se presentan la metodologia y el funcionamiento de Cumpliendo y se
valora y reflexiona sobre ello como estrategia de transparencia publica de la rendicién de cuentas.
En un apartado de cierre se abordan en clave critica sus aciertos y las cuestiones que ain quedan
por resolver. Se concluye que es necesario apostar por mejoras tecnoldgicas para ahondar en su
dimension participativa y brindar una mayor apertura a este sistema, y se hacen algunas recomen-
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Abstract. Public accountability has become, like transparency and citizen participation, a funda-
mental component of today’s democratic societies. Recognizing that there are various mechanisms
and processes to materialize accountability, this article addresses this concept and talks about one
of its forms of materialization, those known generically as delivery units (DU ). The recent Spanish
experience at the national level called Cumpliendo is presented and reflected on, as a system and
methodology for monitoring commitments assumed by the presidency of the government. This
work presents the methodology and operation of Cumpliendo and evaluates and reflects on it as
a strategy for public transparency and accountability. A closing section critically addresses its suc-
cesses and the issues that remain to be resolved. It is concluded that it is necessary to advance tech-
nological improvements to delve into its participatory dimension and to provide greater openness.
Some recommendations are provided for its deployment.

Keywords: public accountability, delivery units (pu), Cumpliendo, transparency, Spain.

Introduccion y aproximacion metodoldgica

En un mundo cada vez mas complejo y lleno de incertidumbre, la accountability o ren-
dicién de cuentas se ha convertido en un componente fundamental de las sociedades
democraticas (Schedler, 2004). Junto con la transparencia y la participacion, la rendicién
de cuentas publica es un valor o principio clave para materializar gobiernos mas abiertos
e inclusivos. Y aunque, por distintas razones, se ha convertido en un fendmeno cultural
que esta dominando nuestras nociones tradicionales de gobernanza (Dubnick, 2014), al
mismo tiempo sigue siendo un principio o valor esquivo, de dificil instrumentacion en la
practica, con grandes retos asociados al disefio y desempefo de los mecanismos que se
han configurado para su materializacién.

Este articulo centra la atencion en las llamadas unidades de cumplimiento (uc) o
delivery units, entre ellas la experiencia espaiola reciente llamada Cumpliendo, como
sistema y metodologia. De particular relevancia para este trabajo es el papel que las uc
desempenan o pueden desempenar para impulsar modelos de transparencia publica y
publicidad activa mas ambiciosos, orientados a la rendicion de cuentas publica.

Para hacer este trabajo se planted una investigacion cualitativa de tipo descriptivo,
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basada en revision documental. La identificacion, la revision y el andlisis de informacion
se llevaron a cabo entre mayo y noviembre de 2023. Las fuentes secundarias utilizadas
incluyeron el contenido de los informes elaborados por el Grupo de Andlisis Metodologi-
co (GaM) de Cumpliendo —que contribuy6 a configurar y dar vida a esta experiencia—,
informacion sobre tales informes hallada en los medios de comunicacién y una entrevista
en profundidad realizada en noviembre de 2023 a uno de los responsables del proyecto,
quien optd por el anonimato. La entrevista es la tinica fuente de informacion primaria de
este articulo. Las respuestas del entrevistado fueron clave para sustentar algunas de las
reflexiones y conclusiones, y estan debidamente referidas.

El presente articulo inicia con una reflexion sobre el concepto de rendicién de cuen-
tas y su actual problematica, tanto en el aspecto conceptual como en la dificultad para su
materializacion. El segundo apartado se centra en las uc como innovaciones democrati-
casy sistemas o mecanismos innovadores para la rendicion de cuentas, en su historia y sus
experiencias. Entrando ya en materia, el tercer apartado se refiere a las particularidades
y caracteristicas del caso espafiol de Cumpliendo,’ su metodologia y el papel del Gam. El
cuarto aborda en clave valorativa algunos de sus logros y aprendizajes. En el apartado final
se presentan las conclusiones y recomendaciones. A lo largo del articulo se hacen reflexio-
nes asociadas a posibles futuras investigaciones vinculadas a este sistema y la informacién

que genera.

Accountability o rendicién publica de cuentas: concepto y problemdtica

Para comenzar, al término anglosajon accountability, que se traduce como «rendicion de
cuentas», le ha costado encajar en otras culturas, y en los idiomas espafiol y portugués no
tiene una traduccion facil o directa (Campos, 1990; Pinho y Sacramento, 2009). Incluso
en inglés su significado es elusivo, tiene limites vagos y su estructura interna es confusa
(Schedler, 1999).

Quiza la definicién clasica y mas simple del concepto de rendicion de cuentas es la de
Bovens (2007): «la obligaciéon de explicar y justificar una conducta». Trasladando el tér-
mino a la vida democratica, se puede decir que es un principio o valor de actuacién por el
! Véase la URL https://www.lamoncloa.gob.es/Paginas/cumpliendo/index.aspx (consultada el 15

de enero de 2024).
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que los gobiernos tienen el deber de informar, explicar y justificar piblicamente sus actos
y decisiones para que la sociedad evaltie no solo la asignacion de recursos, sino también
las acciones y los resultados de las politicas, los programas y las acciones propuestas e
instrumentadas por los gobiernos.

En la traduccién de accountability como «rendicion de cuentas» hay subsumido his-
toricamente un uso concreto, circunscrito fundamentalmente a informar o al acto de pre-
sentar reportes e informacion asociada a la ejecucion presupuestaria, uso que restringe
su ambito a la transparencia asociada al control de recursos y su fiscalizacién, aunque el
hecho de rendir cuentas —be accountable— no consiste en el mero acto de informar. Esta
limitacion ha llevado a una cierta confusion en cuanto a la concepcion y el uso adecuado
del término,” pues su significado ha tenido diferentes interpretaciones, algunas incorrec-
tas o incompletas (Buta et al., 2018). Por lo tanto, nos hallamos ante un concepto relativo,
ya que dependiendo del pais, el sector social o la disciplina académica, puede adoptar
valores «débiles» o «fuertes» (Juarez et al., 2015), es decir, mas 0 menos ambiciosos, sobre
su orientacion, alcance y materializacion en la practica.

Segun Mulgan (2000), es comun tratar la accountability como un término complejo y
camalednico, por tratarse de una palabra que hasta hace unas pocas décadas se usaba rara-
mente. Ademds, paso de tener un significado relativamente restringido a convertirse en la
actualidad en un término expansivo, ambiguo y a menudo enigmatico, cuya importancia
atraviesa diversos dominios.

La rendicion de cuentas surge de una relacion similar a la relacion de agencia, que
implica un contrato en el que una persona —principal— emplea a otra —agente— para
realizar por su cuenta un servicio, lo cual implica delegar algiin poder de decision en el
agente (Bovens, 2006; Jensen y Meckling, 2008; Mitnick, 2013). En esta relacion el princi-
pal se reserva el derecho a exigir al agente que le rinda cuentas de su actividad.

Los autores que han definido el concepto de rendicién de cuentas han identificado
sus tres dimensiones o pilares basicos: transparencia, justificacion y sancién (Schedler,
2004; Peruzzotti, 2008). Pero existe discrepancia en cuanto a su peso relativo, ya que se
considera que no todas las dimensiones tienen el mismo nivel de exigencia. Para Schedler
* Algunas veces se ha traducido como control, otras como fiscalizacién e incluso como responsa-

bilidad (Juérez et al., 2015).
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(2004), por ejemplo, hay casos en que no estan presentes las tres dimensiones, o lo estan
débilmente, pero a su juicio no por ello dejan de ser experiencias de rendicién de cuentas.
Otros autores, como Moreno et al. (2003), discrepan al considerar que sin sanciones no
hay rendicion de cuentas. Para otros, entre ellos Peruzzotti (2008), la transparencia es
condicion necesaria pero no suficiente en este tipo de experiencias.

Existen también diversas tipologias clasicas del término, como las de O’Donnell
(1998?%), Romzek e Ingraham (2000*), Isunza (20025), Smulovitz y Peruzzotti (2000°), Bo-
vens (20077) y Merino y Aylléon (2010°). De acuerdo con Barreda y Cerrillo (2022), las

3 Clésica tipologia de rendicién de cuentas vertical y horizontal. La vertical estd compuesta por
iniciativas que se llevan a cabo de forma individual o mediante algtn tipo de accién organizada,
colectiva o ambas, con referencia a quienes ocupan cargos estatales, sean electos o no. La horizontal
se conforma por la existencia de agencias publicas cuya funcién es supervisar, prevenir, disuadir,
promover la sancién o sancionar acciones u omisiones presuntamente ilegales de otras institucio-
nes estatales, nacionales o subnacionales.

+ Diferencian cuatro tipos «primarios» de rendicion de cuentas, que varian entre fuerzas internas
y externas, y niveles mas altos o mds bajos de autonomia individual: 1) jerdrquica, basada en la
supervision y, por lo tanto, con baja autonomia; 2) legal, basada en la fiscalizacion externa (audi-
torias) y estructuras legislativas; 3) profesional, basada en altos niveles de autonomia, en que los
individuos basan sus decisiones en normas internas, y 4) politica, basada en actores externos, como
los electos y la opini6n publica, entre otros.

5 La rendicion de cuentas transversal planteada por Isunza presenta todavia serias dificultades ted-
ricas y metodoldgicas, y aiin no se ha demostrado empiricamente su materializacién y viabilidad
en casos concretos (Wences, 2010, p. 85).

¢ Ellos proponen una modalidad de rendicién de cuentas que denominan «social», la que con-
ceptiian como un mecanismo vertical, aunque no electoral, de control de las autoridades politicas
que descansa sobre las acciones de multiples asociaciones de ciudadanos y movimientos y de los
medios de comunicacion.

7 Bovens considera que en la rendicion de cuentas existen tres elementos o etapas: en la primera,
el actor esta obligado a informar al foro acerca de su conducta y le proporciona informacién sobre
su desempenio, sus resultados y procedimientos; en la segunda es necesario que el foro pueda in-

terrogar al actor y cuestionar si la informacién es adecuada o la legitimidad de su conducta, y en
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tipologias de este concepto atienden a tres criterios: 1) quiénes estan obligados a rendir
cuentas; 2) ante quiénes tienen que hacerlo, y 3) de qué deben dar cuentas.

Asi, respecto a los actores obligados a la rendicién de cuentas, Villoria (2020) esta-
blece dos tipos: la colectiva, que brinda toda una organizacion a sus principales, y la indi-
vidual, en la cual cada miembro de una organizacién debe dar cuentas del cumplimiento
de sus tareas, objetivos y responsabilidades. Sobre el segundo criterio, la clasificaciéon mas
conocida y utilizada es la de O'Donnell (1998) de rendicién de cuentas horizontal y ver-
tical, la cual mas tarde fue ampliada por Smulovitz y Peruzzotti (2000) con la llamada
rendicion de cuentas social, concepto en el que también se podrian ubicar otras tipologias,
como las llamadas transversal, diagonal y, mas recientemente, accountability publica. Por
ultimo, en cuanto al criterio de sobre qué se deben dar cuentas, Bovens (2007) identifica
distintos elementos: 1) politico, que incluye compromisos como el programa politico de
un partido y los objetivos de gobierno; 2) juridico, que comprende obligaciones; 3) ético,
referente a distintos estandares de conducta; 4) econémico, relativo a la gestion del presu-
puesto asignado; 5) de calidad, en referencia a estandares de ésta en la gestién y actuacion,
por ejemplo el buscado con las cartas de servicio.

Ahora bien, mas alla de las tipologias y los debates terminologicos, la practica en
clave internacional ha dado un impulso al desarrollo y la aplicacién de este principio o
valor en el marco del fomento de las politicas de apertura del gobierno, asi como en las
iniciativas de promocion del buen gobierno, buena gobernanza, ética e integridad publi-
ca. Aunque no es la tinica ni fue la primera en hacerlo, con el impulso de organizaciones
internacionales como la Alianza para el Gobierno Abierto (Open Government Partner-
ship, oGP) el concepto adquirié una renovada dimension, en la medida en que con su
busqueda se pretende impulsar la articulacién de espacios colaborativos y abiertos que
la tercera el foro puede emitir un juicio sobre la conducta del actor, y en caso de que sea negativo,
imponerle sanciones de algun tipo.

8 Senalan tres componentes basicos en la rendicion de cuentas: 1) dos actores involucrados; 2) un
asunto sobre el que rinden cuentas, relacionado con una responsabilidad asumida por uno de los
sujetos, y 3) un juicio o una sancion emitida por el segundo sujeto. También implica un marco ju-
ridico y politico de responsabilidades y obligaciones publicas, que se desprenden de los principios

del régimen democritico.
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permitan reforzar la supervision —de forma transparente y con implicacion del ptblico o
la ciudadania— en el desempeiio de los poderes publicos, los servicios ptblicos o en areas
clave de politica ptblica, donde la rendicion publica de cuentas exige no sélo una trans-
parencia publica especifica y de calidad, sino también espacios o instrumentos efectivos
para una accioén de gobierno mas abierta a la ciudadania y la sociedad civil; mas sujeta, en
definitiva, a un efectivo escrutinio publico.

Visto como principio clave y central para la apertura, la experiencia de mas de quince
anos de disefio e instrumentacion de planes de accién en gobierno abierto en el mundo en
torno a la 0GP nos dice que la rendicion de cuentas sigue siendo el principio de apertura
menos atendido y desarrollado. En su informe global 2019, esta organizacion sefialé que:

El gobierno abierto es mucho mas que transparencia [...] La informacién que se transparenta
debe ser util, utilizable y utilizada para realmente mejorar el desempeio de los gobiernos. Mas
de dos terceras partes de los compromisos de 0 Gp incluyen algtin elemento de transparencia. Sin
embargo, menos de una tercera parte hacen referencia a la rendicién de cuentas. De ellos, cerca
de la mitad no describen los medios a través de los cuales se lograra la rendicion de cuentas (0GP,

2019).
Peters (2014) nos recuerda que la necesidad de rendir cuentas

se extiende mas alld de asegurase que las politicas sean implementadas como se espera [...] hay
demandas por una mayor eficiencia, pero también de mejorar el rendimiento de las politicas. La
rendicion de cuentas es por ello un concepto que ha crecido en complejidad y dificultad, y también

se ha vuelto mds compleja de alcanzar.

Puesto que atender mas demandas exige capacidades ampliadas, se podria intuir que
las razones asociadas a su menor despliegue tienen que ver con elementos de desarro-
llo institucional, concretamente con la fortaleza ya existente del sector publico donde se
ponen en marcha. Pero también podrian asociarse a una cultura politica histéricamen-
te desvinculada de estos procesos de control o vigilancia al poder. Quiza también sea
por la «evasividad» conceptual antes referida y las dificultades de instrumentacién por lo
que, en la practica, ain son pocos los gobiernos y las administraciones publicas que han
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empezado a incorporar nuevos y ambiciosos mecanismos de rendicion de cuentas en su
funcionamiento.

Otra razon seria que, ante tan pocas experiencias, la academia no le haya prestado
una atencion mas robusta a esta cuestion, ni se estén proponiendo instrumentos para
analizar el disefio y la instrumentacién de los mecanismos de rendicién de cuentas en las
instituciones publicas (Barreda y Cerrillo, 2022). Todo ello pese a que es considerada un
principio basico del buen gobierno y la buena gobernanza y un pardmetro muy importan-
te para evaluar la calidad de una democracia (O’Donnell, 2004; Barreda, 2011; Barreda y
Cerrillo, 2022).

Existen diversas maneras de materializar procesos de rendicion de cuentas. Mas alla
de los mecanismos institucionales de tipo horizontal, es decir, controles entre poderes
constituidos, asi como aquellos asociados al control interno, seguimiento y monitoreo
gubernamental, hay mecanismos e instancias que articulan como herramientas espacios
de transparencia ampliada, de tipo focalizado, social y transversal, que favorecen la expli-
cacién vy justificaciéon de conductas que permiten controlar el poder, fundamentalmente
espacios generados desde o en el contexto del poder ejecutivo. Estas herramientas inclu-
yen las auditorias ciudadanas, la transparencia presupuestaria, la participacion ciudadana
y la evaluacion de politicas publicas, entre otras, y en ellas se han hecho varios tipos de
innovaciones democraticas para articular elementos deliberativos que ofrecen espacios
robustos para la rendicion de cuentas en politicas e intervenciones publicas sectoriales.

Algunas de estas herramientas se configuran o son identificadas como «innovaciones
democraticas», definidas como:

todas las formas no electorales de los gobiernos representativos, las instituciones, los funcionarios
electos y los representantes obligados a rendir cuenta de sus actos, es decir, responsables por sus
acciones y omisiones, y susceptibles de ser interpelados. Las innovaciones democraticas orientadas
amejorar las instancias de rendicion de cuentas pueden promover actividades tan diversas como el
monitoreo del desempeiio institucional, el divulgar informacién publica, la sancién de los agentes

publicos y la supervisién de la prestacién de servicios publicos (Pogrebinschi y Ross, 2019).

Como se argumenta mas adelante, a pesar de sus caracteristicas predominantes en
tanto herramientas top-down de gestién y control interno, y bajo esta conceptualizacion
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de innovaciones democrdticas, se defiende que las UC cuentan con cierta familiaridad y
pertenencia a este tipo de disefios institucionales innovadores, por lo que su considera-
cién como herramientas para la apertura y, dentro de ella, la apertura atendiendo al prin-
cipio o valor de la rendicion de cuentas, se antoja viable y pertinente.

Unidades de cumplimiento: conceptualizacion, historia y funciones

Se podria decir que ha sido la necesidad de solucionar problemas cada vez mas complejos
e intersectoriales y responder a mayores demandas ciudadanas —con lo que se consigue
una mayor confianza y legitimidad— la que en gran medida ha condicionado a algunos
gobiernos a crear las uc, sobre todo aquellos que buscan anticiparse voluntaria y proacti-
vamente a suministrar informacion sin esperar a ser interpelados (Abellan y Pardo, 2023).
Se trata, por lo tanto, de una respuesta de gobierno en clave de eficacia y transparencia a
una clara necesidad de incrementar las capacidades de vigilancia, seguimiento y supervi-
sion de lo prometido y lo que se ha logrado.

El origen de este tipo de mecanismos se remonta a los inicios del milenio. El modelo
de uc fue concebido en clave nacional y creado en 2001 en el Reino Unido durante el go-
bierno de Tony Blair, y sustituido en 2010 por un ente distinto: la Prime Minister’s Imple-
mentation Unit. Como disefios institucionales, las uc se han ido adoptando y adaptando
desde su creacion en varios paises (Gold, 2017) a nivel nacional, entre otros Canada en
2016 (Results and Delivery Unit), Estados Unidos (Performance.gov), Francia en 2019
(Baromeétre des résultats de l'action publique), Italia (Monitoraggio dei provvedimenti at-
tuativi del Governo), Colombia, Argentina, y recientemente en Espafia por medio de la
Unidad de Rendicion de Cuentas y su sistema de uc Cumpliendo.

Existen diferencias importantes en los enfoques de uc adoptados por los distintos
paises. En el caso de Italia se ha formulado con una orientaciéon sumamente influida por
el derecho, enfocada en el control y la vigilancia de la instrumentacion de los decretos. En
el caso francés, su uc se incluyd como parte de una estrategia de modernizacion politi-
co-administrativa, y su proposito principal ha sido verificar el avance de las reformas de la
transformacion del Estado con un enfoque de proximidad.

En el mundo existen también experiencias de instrumentacion de uc en gobiernos
subnacionales. Podemos mencionar aqui, por ejemplo, una de las que mas éxito han te-
nido: la de la ciudad de Baltimore (CitiStat), Estados Unidos, cuya experiencia se ha re-



A RC | RENDICION DE CUENTAS | ANO 2, NUMERO 4, JULIO-DICIEMBRE DE 2024 | ISNN-€:2992-7935 | Pp. 65-94

plicado en un centenar mas de ciudades del mismo pais. En el caso de Espana existen
experiencias destacadas, como la del gobierno de Aragoén a nivel regional con su sistema
VisualGob (véase Cruz-Rubio et al., 2023), y a nivel local en la ciudad de Vitoria la rendi-
cion de cuentas del Plan del Mandato 2019-2023.

Es importante indicar que la razon principal para crear las uc es proporcionar ade-
cuadamente informacion sobre instrumentacién y resultados de compromisos y progra-
mas de gobierno. En el modelo administrativo clasico y tradicional suelen tener también
funciones como apoyo a la gestion estratégica, control y mejora del desempeio, coordi-
nacion entre los diversos departamentos, comunicacion, y de rendicién de cuentas pro-
piamente dicha.

Aunque algunas de estas funciones ya son realizadas por los gobiernos a pesar de
la ausencia de una uc, lo novedoso, de acuerdo con lo indicado en la entrevista en pro-
fundidad, es lo que éstas aportan: una forma sistematica de afrontar los problemas que
se especializa en conseguir resultados, la asignacion ordenada de tiempos y papeles y el
compromiso que adquieren con la consecucion de los objetivos de largo plazo.

Este modelo permite, como sefialan Lafuente y Gonzalez (2018, p. 10), que el go-
bierno salga de practicas reactivas y de corto plazo y utilice su capacidad de convocatoria
para sacar adelante los procesos complejos pero necesarios para la transformacion de las
condiciones de vida de los ciudadanos.

De acuerdo con Cerrillo y Barreda (2021), la rendicion de cuentas en las uc opera
en dos sentidos. Por un lado, en el caso del gobierno, es éste especialmente el que rinde
cuentas del cumplimiento de su programa frente a la ciudadania; por otro, en el seno del
gobierno, el responsable de cada departamento hace lo mismo ante el jefe de gobierno. Las
sanciones que se prevén son de naturaleza politica; en el caso del jefe, en las elecciones, y
el cese del ministro cuando tenga un rendimiento deficiente.

Aunque en sus investigaciones han apreciado algunas diferencias en las paginas web
de las uc que han analizado de gobiernos subnacionales de Espaia, Barreda y Cerri-
llo identifican similitudes como que en todas ellas existe informacion sobre: 1) los com-
promisos de mandato o gobierno (normalmente distribuidos por areas sectoriales y por
Objetivos de Desarrollo Sostenible [0Ds]); 2) las acciones o medidas contempladas y los
recursos asignados; 3) la metodologia seguida para realizar el analisis del estado de cum-
plimiento de los compromisos, y 4) los resultados de este analisis, presentados en forma
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Fuente: Lafuente y Gonzélez (2018).

de datos o visualizaciones —por ejemplo, con sefiales de seméforo que indican el grado de
cumplimiento— e informes diarios de cumplimiento. Por otra parte, las diferencias iden-
tificadas son: 1) sobre la presentacion de la informacion; 2) la existencia de algin actor
independiente que participe en la validacion de los resultados; 3) la informacion facilitada
hace posible la explicacion de las acciones del gobierno, pero no su justificacion, pues no
se vehicula a la participacion ciudadana (Barreda y Cerrillo, 2022, 2023).

En cuanto a la metodologia aplicada en las uc, se pueden identificar, en opinién de
Cerrillo y Barreda (2021), cuatro grandes fases de trabajo: 1) organizacion del equipo de
trabajo; 2) identificacion de los objetivos principales del plan de gobierno; 3) delimitacién
de las acciones para alcanzarlos; 4) andlisis del estado de cumplimiento de cada accién, y
4) publicacion de resultados (con distintas periodicidades).

Sobre la medicion empirica del impacto de las uc en la mejora de objetivos estratégi-
cos poco se ha podido abundar, pues se trata de sistemas complejos y de hace poco tiem-
po. Por un lado, las experiencias son muy recientes y aiin no se han cumplido los plazos
establecidos para lograr los resultados. Por otro, como sefialan Behn (2017), Gold (2017)
y Scism et al. (2015), es dificil medir el valor agregado de las uc, ya que normalmente no
tienen mecanismos internos —como evaluaciones de impacto— para conocer su efecto
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(Lafuente y Gonzalez, 2018). Pese a ello, estos autores advierten que las uc tienen efectos
muy positivos en el ejercicio y la efectividad de los gobiernos, con importantes resultados
tanto intermedios como finales.

Los documentos de Lafuente y Gonzalez (2018) y Delivery Associates (2018) identi-
ficaron también algunos elementos que, desde su perspectiva, contribuyen al éxito de las
UC, a saber: 1) apropiacion del modelo por el jefe del gobierno; 2) selectividad al elegir
las prioridades y firmeza para mantenerlas; 3) objetivos realistas; 4) comenzar al inicio del
mandato; 5) contar con un equipo técnico cualificado; 6) contar con herramientas para
recolectar informacion de calidad, y 7) rendir cuentas sobre las prioridades de los ciuda-
danos. Algunas de estas dimensiones se reiteran en otros andlisis que reflexionan sobre
los factores de éxito de determinadas innovaciones democraticas para la eficacia publica,
la integridad y la apertura (véase, por ejemplo, la propuesta metodolégica para analizar
innovaciones en participacion en compras publicas de Cruz-Rubio, 2020), por lo que una
linea de investigacion en la materia podria ser explorar de qué forma y hasta qué punto las
uc y otro tipo de disefios innovadores orientados a la apertura institucional comparten
factores explicativos asociados a su éxito o fracaso.’

Caso del gobierno de Espaiia: Cumpliendo*

Como unidad de cumplimiento (uc), Cumpliendo nace durante el primer mandato del
presidente Pedro Sinchez. El accedi6 a la Presidencia del Gobierno de Espafia mediante
una mocion de censura contra Mariano Rajoy en 2018; por falta de una mayoria suficiente
para gobernar, tuvo que convocar a elecciones generales en 2019 para volver a ganarlas,
planteando asi el primer gobierno de coalicion de su pais. Antes del inicio de la pandemia
de covid-19, se conform6 un gobierno de coalicién entre el Partido Socialista Obrero Es-
9 Cruz-Rubio (2020) identifica en su estudio comparativo estas dimensiones: 1) equipos de trabajo
con el talento y las destrezas apropiadas; 2) planificacion para la ejecucion realista; 3) atencion del
gobierno al mas alto nivel y respaldo permanente de la alta direccion; 4) cargas y beneficios cla-
ramente definidos para los actores implicados, y 5) una efectiva gestion del cambio por parte del
equipo de trabajo.

** Esta seccion se basa mayormente en los informes de rendicién de cuentas de Cumpliendo, dis-

ponibles en la web del Ministerio de la Presidencia (Presidencia del Gobierno, 2020, 2021, 2022).
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paiol (PsoE) y Unidas Podemos (UP), que en muchos sentidos necesitaba otros refuerzos
institucionales para ganar confianza publica, avanzar en transparencia y, siguiendo a Bee-
tham (1991), reforzar la legitimidad del gobierno de coalicion, una legitimidad asociada a
las dimensiones sustantivas de conformidad legal y la evidencia de rendimientos.

En su discurso de investidura, Sanchez sefial6 que uno de los grandes desafios de la
legislatura era «combatir la desafeccion politica ciudadana con ejercicios claros de trans-
parencia, mecanismos estrictos de control y garantias en la rendiciéon de cuentas». Con
ello, su propdsito no solo era rendir cuentas de sus acciones de gobierno, sino hacerlo con
las mayores garantias. Se cre6 el Departamento de Planificacion y Seguimiento (DPs)
de la actividad gubernamental, que dependia del Gabinete de Presidencia, y posterior-
mente, con la reestructuracion de la Presidencia del Gobierno en julio de 2021, se cred
la Unidad de Rendiciéon de Cuentas —actual responsable de Cumpliendo—, formada
por un jefe, un vocal asesor, dos asesoras, dos asesores técnicos y otro mds a cargo de la
aplicacién TELEOS, la plataforma informatica asociada a Cumpliendo, que se describe
mas adelante.

Para elaborar el proyecto Cumpliendo se analizaron experiencias internacionales y
nacionales, entre las que destacan las de Gran Bretana, Francia, Italia, Canad4, Chile, Co-
lombia y el gobierno de Aragdn; se identificaron sus trayectorias en materia de rendicion
de cuentas gubernamental, principalmente desde los centros de gobierno. De acuerdo con
las respuestas obtenidas en la entrevista en profundidad, el andlisis de los modelos men-
cionado anteriormente y la valoracion de sus ventajas e inconvenientes, ninguno de ellos
sirvié como fuente principal de inspiracion, pues se entendi6 que la rendicion de cuentas
del gobierno de Espana cuenta con perfiles caracteristicos que le son propios, ya que abor-
da sistematicamente los «compromisos» del gobierno y no se centra exclusivamente en
un conjunto de objetivos estratégicos considerados mas relevantes, como lo hace Francia.
Ademas, a diferencia de otros modelos nacionales, el proyecto de uc Cumpliendo plan-
teaba tres dimensiones o niveles de aproximacion a la rendicion de cuentas,” como se ve
mas adelante.

1 Para la Presidencia del Gobierno (2020), «el objetivo principal de la rendicién de cuentas es rei-
vindicar el valor de la palabra dada, como motor y como horizonte de la accion del gobierno [...]

ademds de ser un proceso por el que el gobierno y los distintos departamentos ministeriales sean
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De acuerdo con la Presidencia del Gobierno, los principios en los que se basa esta
rendicion de cuentas son nueve: 1) es global y compartida; 2) es omnicomprensiva; 3) es
dinamica; 4) ha sido realizada con rigor metodoldgico; 5) permite mantener la trazabili-
dad de los compromisos; 6) la informacion de los informes es publica, transparente y ac-
cesible para todos; 7) el proceso se realiza de forma continuada y periédicamente durante
toda la legislatura; 8) se utilizan férmulas de verificacién externa, y 9) se trata de evitar la
manipulacion de los resultados alcanzados.

Fases de desarrollo y metodologia
Las fases seguidas para la puesta en marcha de Cumpliendo fueron tres: 1) establecimien-
to del marco tedrico, mediante un analisis de las experiencias comparadas realizado con
apoyo de los expertos del GaM; 2) determinacion del objeto de la rendicién de cuentas de
Cumpliendo, tema sobre el que se decidid incluir, una vez conocidas las propuestas pre-
sentadas por el presidente del gobierno en la sesién de investidura, los acuerdos suscritos
con las fuerzas politicas que permitieron la investidura y los compromisos de los minis-
tros en las Cortes, y 3) disefio y desarrollo de los procesos metodologicos y las herramien-
tas para el seguimiento y monitoreo.
En esta tltima fase se definieron y desarrollaron estos cuatro procesos metodologicos:
1. Identificacion y sistematizacion de los compromisos adquiridos al comienzo de la legis-
latura. De acuerdo con la metodologia de Cumpliendo, los «compromisos» son las
unidades de analisis basicas asociadas al desempefio y su rendicién de cuentas. Por
ello, el primer e importante paso fue definir qué era un compromiso y qué no lo era.
Se determin6 que compromiso es todo aquel pronunciamiento, obligacién, promesa
o manifestacion expresada explicitamente por el gobierno con el fin de responder a
un problema publico especifico (Presidencia del Gobierno, 2020).

No toda declaracion es un compromiso, y tampoco lo es todo aquello que entra
en la gestion ordinaria de los departamentos ministeriales. Aqui se plantean dos difi-
cultades metodologicas; la primera se asocia a la fuente y la segunda a la mutabilidad

capaces de generar conocimiento, comprender el entorno y aprender [...] facilitando este flujo
de informacién un mejor desempeiio gubernamental y la posibilidad de realizar cambios que se

perciban necesarios».
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de los compromisos. Para entender que se trata de un compromiso se debe contar
con una fuente de verificacion cierta y concreta, ya sea verbal o escrita. Respecto
a la segunda, puesto que las necesidades y los problemas publicos no son estéticos
sino dinamicos y cambiantes, se considera necesario actualizar los compromisos

y depurar algunos existentes porque estén duplicados o por la aparicién de nuevos

Producto
,— Especificos
Naturaleza Resultado
|_ Accién continua
— Discurso de investidura
Acuerdos con otras
Origen o fuente fuerzas politicas

Comparecencia del
presidente o de los
ministros/as

— Internacional

Unién Europea

Ambito o alcance
territorial

Estatal

Comunidad auténoma
o provincia

Fuente: Anexo 1 del Informe de rendicién de cuentas del Gobierno de Espafia, diciembre de 2020.

2 Ejemplos claros de ello han sido la pandemia de covid-19 y la guerra entre Rusia y Ucrania.
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compromisos mas amplios que engloben otros anteriores.”* Al ser heterogéneos los
compromisos y responder a fuentes, ambitos y naturaleza diferenciadas, en la meto-
dologia de Cumpliendo se define una clasificacion basica (véase la figura 2).

Con ello, en el primer semestre de 2021 se integraron en el mapa de compromi-
sos las 212 medidas del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (PRTR),
clasificadas por ejes transversales (Espafa verde, Espafia digital, Espafa sin brechas
de género, Espafia cohesionada e inclusiva y otros) y un analisis de los compromisos
desde la 6ptica de los ops. Debido a las consecuencias de la guerra entre Rusia y
Ucrania, en el segundo semestre de 2022 se incorporaron 19 compromisos nuevos,
diez de ellos presentados por el presidente del gobierno en el Debate del estado de la
nacion del 12 de julio de dicho ao.

Establecimiento de la forma en que se incorporardn nuevos compromisos o se redefini-
ran y decaerdn algunos de los existentes. Para cumplir los compromisos es necesario
analizar las iniciativas que se toman para ello, que son todas aquellas medidas, ac-
ciones o decisiones publicas que dan inicio a un proceso o movilizan recursos para
abordar una necesidad o un problema publico. Para encontrar las iniciativas llevadas
a cabo por el gobierno, los responsables del proyecto deben acudir a distintos canales
de informacién publicos, bien sean formales, como las referencias del Consejo de
Ministros y el Boletin Oficial del Estado (BOE), o divulgativos, como notas de prensa
que se suben a las paginas web oficiales o las publicaciones en las cuentas oficiales de
las redes sociales.

Incorporar los objetivos expresados por el presidente del gobierno y seguir su evolucion.
El analisis del cumplimiento consiste en determinar el grado de consecucién de los
productos, las acciones o los resultados comprometidos.

En la metodologia se definen tres estados asociados a los compromisos: 1) ac-
tivados, y entre los mismos, en proceso o cumplidos; 2) no activados, es decir, no
iniciados, y 3) decaidos.

En cuanto a los compromisos activados, hay varios subestados del proceso desde
que se activa hasta que se termina: en proceso con avances, en proceso sin avances y

3 En la metodologia se determina que los compromisos depurados deben figurar en los informes

con una explicacion sobre la modificacion.
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en tramitacion por terceros. El primero significa que durante el semestre de referen-
cia se han llevado a cabo iniciativas o acciones; el segundo, que aun cuando se ha de-
sarrollado alguna actividad, no ha sido en ese semestre, y la tramitacion por terceros
se produce cuando la actividad que permite el cuamplimiento del compromiso no co-
rresponde tinicamente al gobierno porque esté fuera de su ambito de competencias.

Figura 3 | Estados en que se pueden encontrar los compromisos

seeseccecsssseccccscccccccscsscsse eseeeccscscceccscsscsccscssccscscccece ececeee

Decaido No activado Activado

No iniciado > En proceso Cumplido >

Fuente: Anexo 1 del Informe de rendicion de cuentas del Gobierno de Espafia, diciembre de 2020.

Un punto importante en la metodologia es como se toma la decision de que los
compromisos se consideran cumplidos. En el caso de los compromisos especificos,
es cuando se obtiene el producto o resultado explicitado. Mds complejo es en el caso
de los compromisos de accioén continua, ya que son formulados de manera mas abs-
tracta y precisan de una actuacion sostenida en el tiempo, por lo que no plantean
una meta concreta y medible, en este caso se consideran cumplidos cuando se han
desarrollado iniciativas relevantes tendentes a alcanzar los objetivos planteados. Son
compromisos decaidos cuando el gobierno los descarta expresamente, bien sea por
un cambio en sus prioridades o como consecuencia de acuerdos internacionales que
los dejen sin efecto. Los compromisos decaidos desde el inicio de la legislatura repre-
sentan sélo el 0.8% del total de los compromisos adquiridos.

Con el fin de posibilitar el analisis de los compromisos y su cumplimiento desde
diferentes Opticas, atendiendo las recomendaciones del GaM, en el primer semestre
de 2021 se realizé en Cumpliendo una nueva desagregacion por funciones del go-
bierno y se mejord la visualizacién y presentacion de la informacién en el microsite,
incluyendo diferentes clasificaciones de los compromisos.

Otro elemento muy importante fue el desarrollo por el pprs de la aplicacion
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TELEOS, plataforma y sistema informatico que, de acuerdo con la Presidencia del
Gobierno de Espana (2021), sirve: 1) como instrumento para dar seguimiento a la
accion del gobierno y repositorio de toda la informacion; 2) como plataforma para
compartir de manera agil y segura la informacién con los ministerios, y 3) como pa-
nel para analizar la evolucién del cumplimiento de los compromisos.

Difundir publicamente el ejercicio de rendicion de cuentas, adaptindolo a los diver-
sos puiblicos. Esta etapa es muy importante, y central desde la perspectiva de la ren-
dicion publica de cuentas, pues permite la divulgacion de los resultados asociados
a los compromisos adquiridos por el gobierno. La difusion de resultados se realiza
cada seis meses. Para ello, después de analizar la informacion obtenida, la Unidad
de Rendicién de Cuentas redacta un informe en el que se detalla el porcentaje de los
compromisos que estan en proceso sobre el total de los mismos, un analisis por lineas
directrices, otro desagregado de la accién del gobierno a nivel territorial y una previ-
sion del grado de cumplimiento en el siguiente semestre. Ademas, se incorporan las
conclusiones y recomendaciones que hace el GAM asociadas a tales valores, las que se
refieren mas adelante.

Con cardcter de previo a su presentacion publica, el presidente del gobierno pre-
senta este informe semestral en el Consejo de Ministros, que se cuelga en la web de
Presidencia del Gobierno (www.lamoncloa.gob.es), donde tanto el informe como los
datos se ponen a disposicion de la ciudadania. Posteriormente, el presidente compa-
rece ante distintos agentes y colectivos de la sociedad civil para presentar cada semes-
tre los informes. Conforme se va consolidando la rendicién de cuentas, se amplia la
actividad divulgativa a un numero mayor de agentes sociales con el fin de favorecer
el debate y la deliberacion publica, asi como hacia gobiernos de otros paises y a foros
multilaterales especializados.

Mas adelante ahondaremos en los aspectos que atn se deben mejorar en el disefio

de Cumpliendo como estrategia asociada a una mayor conexion con la ciudadania, pues

su formulacién y despliegue inicial ha estado lejos del publico. El AM recomendé en

el informe de junio de 2021 incorporar mecanismos de participaciéon ciudadana en el

proyecto, tanto para determinar la suficiencia y adecuacion de los indicadores como para

identificar prioridades o valorar la utilidad de la rendicion de cuentas, explorando para

ello rutas consultivas y de colaboracion en el disefio y la determinacion de prioridades. La
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Unidad de Rendicion de Cuentas, atendiendo esta recomendacion del Gam, ha llevado
a cabo un andlisis de las percepciones de las entidades de la sociedad civil que trabajan
sobre el tema del ejercicio desarrollado por el gobierno y los aspectos que pueden ser me-
jorados o fortalecidos; no obstante, los hallazgos atin son manejados en clave interna y su
acercamiento en principio sélo se ha limitado a estos agentes especializados.

Sobre los expertos del Gam
En el contexto de la elaboracion de una metodologia para la rendicion de cuentas, el De-
partamento de Planificacién y Seguimiento decidié crear un grupo independiente de ex-
pertos denominado Grupo de Andlisis Metodoldgico, formado por académicos de uni-
versidades publicas, para que acompanaran en el disefio y las mejoras y reflexionaran
sobre la metodologia utilizada, con el propdsito de garantizar al maximo la coherencia y
el rigor para hacer un trabajo fiable, objetivo y verificable externamente. El Gam estaba
formado al principio por nueve miembros de la comunidad académica especializados en
politicas publicas, con equilibrio de género, pluralidad disciplinar y diversidad territorial
en cuanto a las universidades de origen; se estableci6 para el prs y el GaAM una forma
de trabajo con los objetivos y plazos marcados. En el primer semestre de 2021 se incor-
poraron tres nuevos miembros al GAM; analizaron el conjunto de documentos sobre los
fundamentos metodoldgicos y el procedimiento disefiado por los miembros del pps y
presentaron sus comentarios y recomendaciones.

Conviene destacar la similitud del GAM con otros cuerpos de expertos enfocados en
analizar y proponer mejoras metodoldgicas asociadas a compromisos gubernamentales
como medio para robustecer y dar coherencia y legitimidad a procesos de seguimiento y

evaluaciéon.*

4 Al respecto, se pueden citar grupos de expertos similares en funciones y objetivos como el Panel
Internacional del Mecanismo de Revision Independiente (1RM), de la Alianza para el Gobierno
Abierto (Open Government Partnership, 0GP), aunque tal panel tiene ademas el propdsito de
velar por la independencia e imparcialidad del sistema de evaluacién de compromisos en clave

internacional y multiactoral.
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Algunos resultados reportados por Cumpliendo
A causa de la celebracion de elecciones generales el 21 de julio 2023, no se ha presentado
el ultimo informe Cumpliendo de rendicion de cuentas, para el primer semestre de dicho
afo. Pero aun asi es importante dar a conocer en este trabajo algunos datos generales de
avance publicados en el tltimo informe, correspondiente al segundo semestre de 2022.

En términos generales, en el cuadro 1 se puede ver que el nimero total de compro-
misos incluidos es de 1 513, se ha conseguido cumplir el 66.8% y se espera llegar al 72.9%
a finales del primer semestre de 2023. Tal porcentaje es mas alto si tenemos en cuenta los
compromisos del discurso de investidura y el acuerdo de coalicion del PSOE con Up. Y
aumenta hasta el 98% si se afladen a los compromisos cumplidos aquellos activados. En
cambio, el porcentaje es mas bajo, el 52.5%, en el caso de los compromisos relacionados
con el PRTR, quiza porque son mas complejos, los objetivos son a mas largo plazo y existe
un actor externo, la Unién Europea (UE).

En el cuadro 2 se observa la evolucion del nimero y los porcentajes de cumpli-
miento de los compromisos adquiridos en 2021 y 2022. De esta informacion se deduce
que el porcentaje medio de cumplimiento anual de compromisos fue de alrededor del

Cuadro 1| Balance de cumplimiento de los compromisos adquiridos,

didediciembrede202a

Fuente de compromiso Numero de Compromisos Prevision de
compromisos cumplidos compromisos

cumplidos a junio 2023

Discurso de investidura 239 73.2% 80.3%
Acuerdo de coalicion progresista 428 68.9% 75.9%
PSOE-UP

Otros acuerdos de investidura 161 57.8% 60.9%
Compromisos relacionados con el 316 52.5% 61.1%
PRTR

Manifestaciones y declaraciones 747 73.9% 79.7%
publicas

Global 1513 66.8% 72.9%

Fuente: Adaptado del Informe de rendicion de cuentas del Gobierno de Espaiia, diciembre de 2022.
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Cuadro 2 | Balance del nimero y los porcentajes de cumplimiento
de los compromisos adquiridos, 2021y 2022

P Ry R R R TR P PR PR PR PP PP PP PP

Fuente de Nam. NOm.  Nuevos Cumplimiento Cumplimiento Cumplimiento
compromiso dic.2021 dic.2022 2022 en diciembre  endiciembre en 2022

de 2021 de 2022
Discurso de 239 50.2% 73.2% 23.0%
investidura
Acuerdo de coa- 428 44.4% 68.9% 24.5%

licion progresista

PSOE-UP
Otros acuerdos de 161 41.6% 57.8% 16.2%
investidura

Compromisos 316 27.5% 52.5% 25.0%

relacionados con el

PRTR
Otras fuentes 715 747 32 48.3% 73.9% 25.6%
Global 1481 1513 32 42.7% 66.8% 24.1%

Fuente: Adaptado del Informe de rendicion de cuentas del Gobierno de Espaiia, diciembre de 2022.

24% en 2022. Puesto que en 2021 fue del 20%, si se mantuviera un ritmo similar a finales
de 2023 se podria conseguir un cumplimiento global de los compromisos del 77%, del
83% en los compromisos de investidura y del 79% en el acuerdo de coalicion progresista
PSOE-UP.

En la grafica 1 se puede ver el cumplimiento de los compromisos de acuerdo con la
Clasificacion de las Funciones de Gobierno (Classification of the Functions of Govern-
ment, COFOG), una taxonomia homologada a nivel internacional que permite ordenar las
intervenciones publicas segtn su finalidad y propdsito. El porcentaje global es del 66.8%
de cumplimiento, y tienen mayores porcentajes de cumplimiento las funciones de defen-
sa, orden publico y seguridad ciudadana, con un 78%, y la proporcién menor, del 53.5%,
corresponde a la funcién de proteccion del medioambiente.

En lo que respecta a la evolucion de los compromisos adquiridos en la legislatura, en



1. Servicios publicos generales
100%

9. Proteccién social

80%

2. Defensa, orden publico
60% y seguridad ciudadana

8. Educacién

3. Asuntos
econoémicos

7. Ocio, cultura
y religion

— En proceso

4. Proteccion del

Cumplidos
6. Salud medioambiente

5.Vivienda y servicios
comunitarios

Fuente: Anexo 1 del Informe de rendicién de cuentas del Gobierno de Espafia, diciembre de 2022.

la grafica 2 se ve que el 98% de ellos estan activados. Aunque se observa cierta ralentiza-
cion en la evolucion del cumplimiento para el siguiente semestre —en el que no se mos-
traron datos debido a la celebracion de elecciones generales—, a consecuencia en buena
medida del impacto de los nuevos compromisos, especialmente los procedentes del PRTR
y los recientemente adquiridos a raiz de la crisis de la guerra entre Rusia y Ucrania, con un
mayor horizonte de cumplimiento.

Puesto que al estudiar la dindmica de las politicas importan el ritmo y la secuencia-
cion de eventos (Pierson, 2000), y que el tiempo no es un medio libre de fricciones en el
cual pasan todos los procesos importantes sino un factor explicativo, y que por mérito
propio es necesario para explicar el cambio (Rayner, 2009), una valoracién mas detallada
de esta informacién podria ser muy relevante para contrastar hipotesis sobre las dinami-
cas de avance y cumplimiento asociadas a determinadas agendas, los tiempos y las priori-
dades gubernamentales, y como se materializan éstas a lo largo de la legislatura y se con-
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Fuente: Anexo 1 del Informe de rendicién de cuentas del Gobierno de Espafia, diciembre de 2022.

solidan los cambios en las politicas publicas. Esta valoracion también permitiria conocer
con mas detalles como funciona en clave temporal cada ministerio en la consecucion de
tales agendas y prioridades, y de esta forma, contar con informacion clave para corregir o
calibrar medidas y actuaciones. Sistemas como Cumpliendo y la informacién que genera
sistemdticamente permitirian hacer este tipo de estudios.

Algunas conclusiones de cierre

Aun es dificil conocer la evolucion que podra tener Cumpliendo como herramienta para
la rendicion publica de cuentas y sistema clave de la uc a nivel nacional. En este sentido,
se trata de una iniciativa novedosa en la historia de la democracia espafola, ya que por

primera vez se realizan informes de avances de gobierno en el cumplimiento de los com-
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promisos adquiridos desde el comienzo de una legislatura con base en un analisis sistema-
tizado y metodolégicamente robusto.

Por medio de esta iniciativa, el gobierno de Pedro Sanchez ha buscado generar legi-
timidad, transmitir confianza en las instituciones y mejorar el conocimiento de la accién
del gobierno. Sin embargo, debido a las dificultades existentes durante este periodo, tanto
en clave doméstica como internacional (epidemia de covid-19, erupcion del volcan en
la isla El Hierro, guerra Rusia-Ucrania, etc.), no se han conseguido todos los objetivos
deseados.

El modelo se reforzé con la creacion del cam, formado por personas que operan
como una comision independiente experta, estable y desinteresada. Este grupo ha aporta-
do mucho en brindar mayor robustez metodolégica y de disefio a Cumpliendo; se encarga
de modular el procedimiento, emitir recomendaciones y prefigurar una imagen de infor-
macioén integrada (Mintzberg, 1992; Subirats et al., 2008).

Otro punto muy positivo del modelo es que utiliza un formato grafico, accesible y
con traduccion al inglés y el francés. Se advierte que su contenido se acerca a la filosofia
de un lenguaje claro y una clasificacion de estadios, sencilla, clara y de facil comprension,
pues se aleja de formulaciones o presentaciones muy técnicas y de dificil asimilacion para
la ciudadania y publicos mas amplios.

Un aspecto positivo mas es que publica en una base de datos descargable la totali-
dad de los compromisos, sus clasificaciones, todas las iniciativas desplegadas. También las
fuentes de verificacion, para comprobar de forma fehaciente que las medidas efectivamen-
te se han producido; las condiciones de cumplimiento, que establecen desde un inicio qué
debe producirse para considerar cumplido un compromiso.’s

Con tales avances, y desde una perspectiva que defiende la apertura como valor y
principio institucional clave de reforzamiento democratico, también convendria indicar
los temas atin no resueltos vinculados a este sistema, pues aunque en clave de transparencia
Cumpliendo parece remar en esa direccion, el principal reto para consolidarlo descansa
15 Las URL de los tltimos reportes con acceso a estos formatos estructurados estan en https://www.
lamoncloa.gob.es/Paginas/cumpliendo/rendicion-de-cuentas-i-semestre-2022.aspx y https:/www.
lamoncloa.gob.es/Paginas/cumpliendo/rendicion-de-cuentas-diciembre-2022.aspx (consultadas el

15 enero de 2024).
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precisamente en el necesario reforzamiento de la parte publica y ciudadana que garantice
una mayor apertura y relevancia. En muchos sentidos, entendemos que su disefio y confi-
guracion inicial, desde una perspectiva top-down y estructurada en la misma Presidencia
del Gobierno, ha brindado grandes oportunidades de despliegue exitoso, pero también
tiene una serie de limitaciones como innovacién democrdtica, y la mas evidente se asocia
precisamente a que no conecta con el ptblico y la ciudadania, a la que se debe. Cabe re-
cordar que las innovaciones democraticas exigen habilitar espacios de apertura para que
la ciudadania pueda participar e interactuar en la gestion y el control de lo publico.

Por ello se necesita ahondar en la dimension participativa de Cumpliendo, para darle
mayor apertura y consolidarlo como un sistema publico de rendicién de cuentas ya que,
como sistema de Uc, contiene los elementos imprescindibles de una politica de transpa-
rencia publica. Asi, con vision critica, se podria indicar que la participacion de ciudada-
nos, organizaciones de la sociedad civil y el periodismo debe reforzarse con claridad para
mejorar el alcance, el control y la utilizacién de esta informacién por parte de los actores
externos al gobierno, y que les llegue mas y mejor informacién a estos colectivos. Tam-
bién, que sea usada y revisada, y la validacion de los datos opere mediante canales multi-
ples y transparentes, con la implicacién y supervision de entidades externas al gobierno.
Un medio reforzado que certifique que el estado de cada compromiso esta definido con
arreglo riguroso a la metodologia y sus parametros, y que su logro, una vez valorado, es
coherente con las iniciativas del gobierno y sus propositos.

Estos pasos suponen no sélo tiempo sino también capacidades técnicas, de personal
y legales, entre otras, para articular estos espacios y habilitar un uso interactivo de la parte
publica del sistema, con lo cual se va mas alla de la presentaciéon de un informe, la publi-
cacion de datos estructurados o el desarrollo de un panel de visualizacion interactivo. Los
responsables del proyecto son conscientes de tales limitaciones, y el informante entrevis-
tado indic6 que existe la necesidad de una mayor difusion, la reduccién de los tiempos
en que se hace publica (menos de seis meses) y el uso de canales de comunicacién mas
directos, como las redes sociales.

Junto con el uso de redes sociales y la celebracién de eventos de socializacion y pre-
sentacion, una posible recomendacion asociada a este desafio es que se avance en la evo-
lucién de TELEOS para permitir su uso como sistema gestor de contenidos web (Content
Management System, CMS), que tenga una parte publica y habilite a cualquier persona



90 RC | RENDICION DE CUENTAS | ANO 2, NUMERO 4, JULIO-DICIEMBRE DE 2024 | ISNN-€:2992-7935 | Pp. 65-94

registrada en el sistema a saber, mediante registro de logs, cudndo y quién actualiza la
informacion; a hacer busquedas personalizadas, guardarlas; a generar reportes persona-
lizados de cumplimiento y socializarlos; a interactuar con otros creando comunidades de
usuarios; a hacer preguntas a los responsables del sistema, solicitar informacién adicional
de contraste, aportar evidencia que luego pueda ser contrastada y, en su caso, usada como
tal en Cumpliendo. Este tipo de funcionalidades no son extraordinarias, pues se vinculan
a cualquier cms (por ejemplo un cms como WordPress, de uso generalizado).

En definitiva, transformar TELEOS en un sistema capaz de enriquecerse con inte-
racciones externas al gobierno crearia comunidad y ganaria en legitimidad. Un sistema
abierto al publico, potencialmente incardinado hacia otras iniciativas de igual relevancia
para la apertura como, por ejemplo, dentro de Hazlab,'® un laboratorio virtual de inno-
vacion para la participaciéon que pueda usarse como interfaz tecnoldgica transparente
para informar, explicar y justificar publicamente los compromisos del gobierno para que
la sociedad pueda «dar valor a la palabra dada» y a las acciones y los resultados de las
politicas, los programas y las acciones propuestas e instrumentadas. Este avance seria,
sin duda, la consolidacion de un sistema metodologicamente robusto diseiado e instru-
mentado en tiempos de pandemia, y que podria ser una iniciativa ejemplar de apertura
del gobierno.

Se advierte que es necesario avanzar en un proceso de institucionalizacién normati-
va,”” que obligue a futuros gobiernos a someterse a escrutinio y control de su actividad y
sus logros desde una perspectiva global, integral y que abarque al conjunto del gobierno.
El objetivo es que el modelo trascienda a posibles cambios en la presidencia o en el grupo
politico en turno.

Aunque no ha conseguido llegar ampliamente a la ciudadania como se deseaba e
indicé el responsable entrevistado, se debe decir que Cumpliendo es el unico proyecto
de uc que menciona con frecuencia la palabra ciudadania, como destinataria final de la
rendicién de cuentas y de cumplimiento de los compromisos, lo que muestra que existe
congruencia en el objetivo de aproximar el gobierno a la ciudadania y reducir la brecha
16 Véase la URL https://www.hazlab.es/ (consultada el 15 de enero de 2024).

7 Durante la realizacién de este trabajo el gobierno report6 que este proceso esta previsto para su

despliegue préximo.
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entre representantes y representados, y con ello reducir la desafeccion politica existente.
Los pasos dados y los logros alcanzados hasta ahora hacen pensar que este sistema y el
equipo que lo impulsa buscaran avanzar en tal direccién y explorar el disefio de mejoras e
innovaciones para acrecentar su presencia, impacto y cercania a los ciudadanos. Para ello

quiza se necesiten mas medios econémicos y humanos.
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Resumen. Los recursos publicos que conforman el gasto federalizado son una importante fuente de
ingresos para las entidades federativas de México. No obstante, representan un reto su fiscalizacién
y distribucién a la poblacién objetivo. Existen herramientas tecnoldgicas, como las cadenas de
bloques, cuya utilizacion se ha dado mayormente en las criptomonedas, que dan paso a la creacién
de contratos inteligentes, y su instrumentacion en los programas publicos que contemplan recur-
sos federales podria significar una mayor eficiencia en su ejecucion, asi como una vigilancia mas
efectiva del cumplimiento de las reglas de operacion.
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Abstract. The public resources that make up federalized spending, are an important source of in-
come for the federal entities of Mexico. However, they also represent a challenge for its inspection
and distribution to the target population. There are technological tools, such as blockchains, whose
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Introduccion

Seguin Gutiérrez Lara (2010), en México la mayor parte de los ingresos de estados y mu-
nicipios provienen del llamado gasto federalizado, el cual consiste en recursos que trans-
fiere el gobierno federal a los gobiernos subnacionales como resultado de un proceso de
descentralizacion. Este proceso se fundamenta en la premisa de que los gobiernos locales
pueden satisfacer de manera mas efectiva y eficiente las necesidades de su poblaciéon que
el gobierno central. Existe una serie de reglas de operacion para transferir estos recursos a
los estados y municipios, asi como para su ejercicio, mismas que se alinean con la norma-
tiva aplicable en términos de contabilidad gubernamental.

De acuerdo con la Auditoria Superior de la Federaciéon (2013), aunque se han esta-
blecido reglas de operacion, existe la percepcion histdrica de que hay opacidad en el gasto
federalizado, evidenciada por retrasos en la suscripcion de convenios, falta de aplicacion
de calendarios de ministracion, no uso de cuentas especificas por fuente de financiamien-
to, registro inadecuado de operaciones segin momentos contables y control interno defi-
ciente (pp. 28-31).

Otra de las problematicas que presenta el gasto federalizado es la dificultad para vi-
gilar la ejecucion del recurso en tiempo real, toda vez que se requiere abrir cuentas es-
pecificas para los diferentes fondos que lo integran, hacer las transferencias a través de
sistemas bancarios cuya operacion depende de servidores publicos, y el manejo de dichas
cuentas depende del factor humano. Esto ha originado gran cantidad de observaciones y
recomendaciones por parte de los entes fiscalizadores federales y subnacionales.

De este modo, la fiscalizacion del gasto federalizado actualmente implica la inter-
vencion de la Secretaria de la Funcion Publica, la Auditoria Superior de la Federacion, los
o6rganos internos de control que representan las contralorias en las diferentes dependen-
cias federales, estatales y municipales, los organismos de fiscalizacion de las entidades y
los despachos auditores externos, lo cual genera elevados costos y no garantiza el cum-
plimiento cabal de las reglas de operacion de los diferentes programas que integran este
gasto. Ejemplo de esto es que el informe de la cuenta publica de 2020, presentado por la
Auditoria Superior de la Federacion, identificé 41 396 millones de pesos de irregularida-
des en los recursos federales entregados y ejercidos por los diferentes érdenes de gobierno
y poderes que convergen en los estados.

Actualmente existe un gran numero de herramientas tecnoldgicas con multiples be-
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neficios y aplicaciones en el sector ptblico. Una de ellas es la blockchain o cadena de blo-
ques, un sistema de contabilidad publica que mantiene la integridad de los datos de las
transacciones (Swan, 2015). Este sistema permite que exista una red de participantes que
no se conocen o no se tienen confianza entre ellos y tiene el propdsito de que lleguen a un
acuerdo sobre el estado de una administracién compartida sin depender de la interven-
cién humana, un control central o la supervisién de un ente regulador (Atzori, 2016; Tasca
y Tessone, 2019). Es decir, se trata de un sistema de contabilidad descentralizado que se
puede usar y compartir con un niimero #n de participantes y permite llevar una trazabili-
dad exacta de las operaciones realizadas.

En concordancia con lo anterior, se plantea la pregunta que guia la investigacion de
este articulo: ;como puede aplicarse la blockchain para asegurar el cumplimiento de las
reglas de operacion de los programas que integran el gasto federalizado? Es importante
puntualizar que esta investigacién no pretende establecer mecanismos que modifiquen el
impacto de los programas existentes, sino que se articule un método que asegure el cumpli-
miento de las reglas de operacion sin depender del factor humano, abonando asi a la trans-
parencia presupuestaria, el ahorro y el eficiente ejercicio de recursos de origen publico.

Funcionamiento del gasto federalizado en México

En México, las entidades federativas y los municipios ceden atribuciones tributarias al
gobierno central a cambio de recursos financieros. Esto se realiza para equilibrar ingresos
y gastos y promover una asignacion eficiente de recursos para servicios publicos. Este
proceso se rige por la Ley de Coordinacion Fiscal, que establece reglas de colaboracion
entre autoridades fiscales y organiza el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (Ley de
Coordinacion Fiscal, articulo 1°).

Asi, el gasto federalizado estd integrado por cuatro componentes o «ramos», cuyo ob-
jetivo principal determinara el sustento legal que los enmarque, la forma y temporalidad
en que se distribuyan, si se trata de asignaciones a administraciones estatales o munici-
pales y, sobre todo, si son recursos etiquetados para un uso especifico o, por el contrario,
se pueden utilizar sin condicionamiento previo del gobierno federal. En la figura 1 se
presenta un diagrama con los cuatro ramos referidos.

Respecto a como se distribuyen estos recursos, el Sistema Nacional de Coordina-
cion Fiscal establece las reglas de colaboracion entre los diferentes 6rdenes de gobierno



Gasto federalizado

Participaciones
Ramo 28

No etiquetado.
Distribucion a estados
y municipios de
acuerdo con formulas
matematicasy
criterios de ley.

Subsidios

Apoyos para estimular
el desarrollo. Son
temporalesy su
distribucién
dependera de las
reglas de operacion.

Aportaciones
Ramo 33

Etiquetado.
Distribucion a estados
y municipios de
acuerdo con formulas
matematicasy
criterios de ley

Convenios de
reasignacion

No etiquetado.
Convenios entre el
gobierno federal y los
estados para
reasignar la ejecucion
de funciones.

Fuente: Elaboracién propia con datos publicos sobre el gasto federalizado.

y la cuantia de lo que deben recibir; determina férmulas cuya composiciéon puede seguir
criterios resarcitorios, distributivos, compensatorios, histdricos, equitativos o de incenti-
vos a avances programaticos (Pefia-Ahumada, 2012). Dichas férmulas quedan de mani-
fiesto en la Ley de Coordinacion Fiscal y se acompanan de métodos de distribucion, que
sirven como base para la integracion de cada uno de los fondos.

Para el caso de las participaciones, también denominadas ramo 28, si bien de manera
auténoma los estados y municipios pueden fijar el destino que tendran los recursos que
lo integran, el reparto que se hace desde el gobierno central deriva de la aplicacién de
férmulas con cardcter resarcitorio. En el tema de las aportaciones o ramo 33 y los ocho
fondos que lo integran, a las férmulas de distribucion se suman las reglas de operacion,
que son los lineamientos obligatorios que se deberan seguir para asegurar que los recursos
sean utilizados exclusivamente con el fin para el que estan previamente «etiquetados». En
el caso de los convenios de reasignacion, son acuerdos signados entre las diferentes insti-
tuciones publicas del gobierno federal y las entidades federativas, en los cuales quedan de
manifiesto el objetivo principal que busca el convenio y una serie de obligaciones que debe
cumplir el receptor, incluyendo las circunstancias de modo, cuantia, tiempo y lugar parala
reparticion de los recursos. En el caso de los subsidios, que prevén asignaciones econdmi-
cas para fomentar el desarrollo de actividades sociales 0 econdmicas prioritarias de interés



general (Camara de Diputados, 2006), éstos se cifien a lo que se tenga en las disposiciones
juridicas que se plasman en los diferentes decretos y reglamentos, segtiin quede precisado
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Nocion de contrato administrativo y su incidencia en el gasto federalizado

Pisier Kouchner (1973) y Forsthofttn (1958) destacan la génesis del contrato administra-
tivo en la nocién de servicio publico y su régimen juridico de dominio publico. Este tipo
de contrato implica la imposicién unilateral de obligaciones estatales, complementadas
con actos juridicos bilaterales. Lopez de Zavala (1997) enfatiza que estos contratos de-
ben satisfacer necesidades publicas, incluyendo clausulas «exorbitantes» no apropiadas
en contratos privados. Por lo tanto, un contrato administrativo es aquel que emana de la
administracién publica en el ejercicio de su facultad de servicio publico, y contempla una
manifestacion de voluntades de dos o mas partes involucradas, publicas o particulares,
con la finalidad de atender una necesidad publica.

El contrato administrativo puede ser visto como un acuerdo entre la administraciéon
publica y particulares, pero también se argumenta que puede incluir entidades guberna-
mentales. La legislacion aplicable en el contexto mexicano, como el Cédigo Civil Federal,
define un contrato como un acuerdo entre dos o mas partes que establece, modifica o
transfiere obligaciones y derechos, siempre que haya consentimiento de las partes y un ob-
jeto material del contrato. En el contexto de los contratos administrativos entre entidades
gubernamentales, la voluntad mutua de las partes crea una relacion bilateral caracterizada
por la colaboracion en pos del bien comtn, sin subordinacion.

Para el caso de las reglas de operacion, los convenios y los acuerdos del gasto federa-
lizado, existen pactos firmados entre dependencias de los diferentes 6rdenes de gobierno
en los que se manifiestan derechos y obligaciones a los que las partes se hacen acreedores,
asi como un objeto principal que da pie a la firma de los mencionados documentos, que
implica la transferencia de recursos del gobierno central a los gobiernos subnacionales, y
cuyo destino final dependera de lo que se establezca en el propio instrumento. Por ello,
considerando lo que establece la normativa aplicable y tomando en cuenta los elementos
necesarios para su existencia, para esta investigacion las reglas de operacion, los convenios
y los acuerdos que regulen la forma en que se transferira el gasto federalizado podran ser
considerados como contratos administrativos.
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La blockchain y los contratos inteligentes

En el ano de 1996 se introdujo un concepto, en ese entonces revolucionario, de contratos
inteligentes (c1), que redujeran las posibilidades de incumplimiento mediante la utiliza-
cion de programas informaticos en los que pudieran tenerse algoritmos cuya composicion
contemplaria todas las clausulas contractuales a las que se comprometen las partes que
intervienen (Szabo, 1996). En este contexto, se ha concebido también a los c1 como siste-
mas que automaticamente mueven activos digitales segun reglas arbitrarias previamente
especificadas (Buterin, 2015) 0 como un conjunto de promesas especificadas en forma
digital, con un programa que obliga a cumplir el contrato integrado en el cédigo (Sadi-
ku et al., 2018). Tomando en cuenta estas definiciones, y al retomar lo establecido en la
legislacion mexicana respecto a los contratos, se puede entender a los c1 como aquellos
acuerdos cuyo cumplimiento se efectiia de manera automatica, mediante la conversion de
las voluntades de las partes participantes que juridicamente les crean derechos y obliga-
ciones, en algoritmos que se ejecutan en un software especializado.

La existencia de este tipo de contratos de ejecucion mecénica es posible gracias a la
tecnologia de la cadena de bloques, un concepto que ha adquirido relevancia ya que en
sus inicios estuvo ligado al sistema de seguridad de transacciones de bitcoin. Sin embargo,
en los ultimos tiempos se ha demostrado que sus aplicaciones pueden trascender a otros
ambitos, incluyendo el gubernamental.

El concepto y el funcionamiento de la cadena de bloques son aspectos complejos y
novedosos, cuyo principal objetivo es la descentralizacion de la informacion. Se le puede
considerar como una plataforma en la que existen miembros pares con posibilidad de
intercambiarse valores mediante transacciones sin la necesidad de un elemento central
que sirva como arbitro (Imran-Bashir, 2017). Se trata de una base de datos que puede ser
compartida por una gran cantidad de usuarios de forma peer-to-peer (red de computa-
doras que funcionan como nodos con comportamientos iguales entre si), lo que permi-
te almacenar informacién inmutable y ordenada (Dolader-Retamal et al., 2017). De este
modo, se habla de una red de computadoras interconectadas, en las que ninguna tiene
mas privilegios que la otra y se dan intercambios de informacién de forma confiable, sin
intermediarios, transparente y verificable.

Los nodos participantes p2p guardan fragmentos de informacién de los intercambios de dinero

que se lleven a cabo entre usuarios. De este modo, por ejemplo, si desde la Tesoreria de la Federa-
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Q | TESOFE > TESVER: $ 5000 000.00 |

| TESOFE>TESVER: $5000000.00 | [ TESOFE»TESVER: $5000000.00 | | TESOFE~ TESVER: $ 5000 000.00

TESOFE» TESVER: $ 5000 000.00 |-~

| TESOFE»TESVER: $ 5 000 000.00

Fuente: Elaboracion propia con datos publicos sobre el gasto federalizado.

cion (Tesofe) se transfiere n cantidad de dinero a la secretaria x de un estado, esta informacién es
propagada entre cada uno de los miembros de la red para tener los registros actualizados (véase la
figura 2).

Para garantizar la seguridad de las transacciones es necesario echar mano de la crip-
tografia, que es una forma de presentar informacién de forma «opaca» para que solamen-
te los agentes autorizados (personas o dispositivos diversos) sean capaces de revelar el
mensaje oculto (Del Rio-Mateos, 2021). La llamada criptografia asimétrica contempla la
existencia de dos claves, una publica para encriptar y otra privada para desencriptar; esta
ultima sélo la conoce el emisor de una transaccion y para utilizarla se requerira una firma
digital, que es la clave de identidad de ese emisor.

Al mismo tiempo, todos los nodos participantes en la red descentralizada propagan
informacion de diferentes operaciones en un periodo establecido, como pagos de depen-
dencias gubernamentales a proveedores con recursos provenientes de un fondo deter-
minado, transferencias de tesorerias estatales a municipales, reintegros, etcétera. De este
modo se genera una gran cantidad de informacién en poco tiempo, que debera ser en-
viada a una red de validadores. Estos verifican aspectos como que la cuenta origen tenga
suficientes fondos, la firma digital del emisor sea la correcta y la cuenta destino sea la ade-
cuada, entre otros aspectos. Una vez que la transaccion ha sido validada, para asegurarse
de que se tiene una actualizacién de datos organizada y veraz en este libro mayor digital,
es posible agruparla en bloques (véase la figura 3).
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Figura 3 | Ejemplo de funcionamiento de la red descentralizada
para transferencias monetarias a varios estados

sesceccccsccscscsecscssscccscccce eecceccscsccecsececccssccccsccsccccee eececcee

TESOFE TESVER:
$ 5000 000.00

VER: $ 5000 000.00

TESOFE>TES

PN

TESHGO Proveedor:
A: $38600.00

MPIO B Proveedor K:

TESOFE »TESVER: $ 5 000 000.00 $50000.00
\_/ TESTAMS MPIOT:
TESOFE » TESVER: $ 5 000 000.00 g
] : ?25000000.00

Fuente: Elaboracién propia.

Para asegurar la integridad y prevenir posibles manipulaciones o borrados mali-
ciosos de transacciones, cada vez que se crea un bloque en la blockchain se le asigna un
identificador tinico, conocido como hash, el cual se genera mediante un algoritmo ma-
tematico que convierte los datos del bloque en una cadena de caracteres de longitud fija.
Esto permite verificar la validez de las transacciones y garantizar la seguridad del sistema.
Es decir, el hash es la forma de identificar un bloque con transacciones ya validadas, y
cada vez que se crea un nuevo bloque, éste se encadena con el anterior, y no sélo se crea
un nuevo hash, sino que ademas debera contener obligatoriamente el hash del bloque
anterior.

Cada vez que una transaccion se altera o elimina, el hash cambia su composicion de
manera automatica. Por ello, al crearse un nuevo bloque, éste muestra una discrepancia
con el anterior y, por lo tanto, la cadena no es valida. De este modo se asegura la inmuta-
bilidad de las transacciones y la confiabilidad de la informacién contenida en la cadena.

Los contratos inteligentes toman las clausulas de los contratos en las que se crean
derechos y obligaciones reconocidos juridicamente y las codifican en un lenguaje progra-
mable dentro de la cadena de bloques. Este tipo de contratos se ejecutan bajo la premisa
«si-entonces», es decir, si se da una situacion x, automaticamente se ejecuta la accion y.



Figura 4 | Ejemplo de creacion de hash

seccecccccccce eececscccccccne cecccccccccccee cees

Hash: 000006697fp4ms89... Hash: 0000049qj56rt2369...

12 transacciéon 12 transaccion 12 transaccion

22 transaccion 22 transaccion

22 transaccion

42 transaccion 42 transaccion 42 transaccion

Hash: 000006697fp4ms89... Hash: 0000049qj56rt2369... Hash: 000009w475f124fqt...

Fuente: Elaboracioén propia.

Figura s. Ejemplo de hash alterados

sescecccsccee cececcecccccce cesceccccccece eeee

Hash: 00000yqw9s58f4ews... ll Hash: 000006697fp4ms89...

Hash: 000006697fp4ms89... [ Hash: 00000783ght95p244...

12 transaccion 12 transaccion 12 tragsaccion 12 tragsaccion 12 traysaccion

22 transaccion

22 transaccion 22 transacsion

22 transacsion 22 transacaion

42 transaccion 42 transaccion 42 transaccion

Hdsh: 0000089w475f12414t. ..

Hash: 000006697fp4ms89...  Hash: 000006697fp4ms89... Gsh: 00000yqw9s58f4ews. ..

Fuente: Elaboracion propia.

Ejemplo de un cr1 aplicado al gasto federalizado

Los modelos de como pueden aplicarse los CI en el gasto federalizado son diversos; sin
embargo, para demostrar el funcionamiento particular de uno se presenta el siguiente
modelo. Si un productor agricola quisiera ser beneficiario del subsidio conocido como
Programa de Fomento a la Agricultura, Ganaderia, Pesca y Acuicultura para el ejercicio
2023, en su componente de fomento a la agricultura, el potencial beneficiario actualmente
tiene que entregar en una ventanilla fisica una solicitud que habra sido llenada en linea y
arrojara un comprobante de captura que debe ser presentado fisicamente, el folio de Re-
gistro en el Padrén de Productores de la Secretaria de Desarrollo Rural, una identificacién
oficial vigente (credencial para votar, pasaporte, cartilla del servicio militar nacional o
cédula profesional), Clave Unica de Registro de Poblacién (CURP) y un comprobante de
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domicilio del solicitante (luz, teléfono, predial, agua, constancia de residencia expedida
por el ayuntamiento), con una vigencia no mayor de los tres meses anteriores a la fecha
de solicitud, asi como la acreditacion de la propiedad del predio mediante el documento
juridico fehaciente que corresponda y presentar los permisos o validaciones que requiera,
segun su actividad agricola.

De conformidad con el articulo 18 del Acuerdo por el que se dan a conocer las Reglas
de Operacion del Programa de Fomento a la Agricultura, Ganaderia, Pesca y Acuicultura
2023, las unidades responsables (Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural [SADER])
determinan los territorios que tendran acceso a él. Se da preferencia a solicitantes que per-
tenezcan a grupos o comunidades indigenas o afrodescendientes, mujeres y personas con
discapacidad que se dediquen a las actividades productivas agroalimentarias; mujeres,
personas con discapacidad y solicitantes que viven en zonas de alta y muy alta margina-
cién. Finalmente, cuando el solicitante ha recibido el apoyo, debe firmar un documento
de entrega-recepcion.

Esta forma de trabajo tiene inconvenientes como que una persona cuya actividad
principal es agricola carece de la posibilidad de acceder a herramientas como computa-
doras, impresoras, internet e incluso energia eléctrica. Por lo tanto, puede ser complicado
para ella estar al tanto de una convocatoria publicada en medios digitales y llenar un for-
mulario en linea para imprimirlo posteriormente, lo cual la pone en desventaja o a mer-
ced de representantes o intermediarios para cumplir estas tareas, y esto le puede implicar
cederles un porcentaje de su subsidio.

Asimismo, la integracion de los expedientes, su analisis y la seleccién de beneficiarios
depende integramente del factor humano. Esto aumenta riesgos de corrupcion como la
exigencia por parte de servidores publicos de un porcentaje del subsidio para ser elegibles
y obtenerlo, integrar expedientes con documentacién alterada para beneficiar a familiares,
conocidos o a si mismos, no beneficiar a la poblacion a la que de preferencia deben bene-
ficiar los apoyos, desviar el recurso y falsificar o alterar los documentos de entrega-recep-
cion, por mencionar algunos.

Con la utilizacién de los c1, mediante el uso de la programacién informatica y la
consulta de informacién contenida en servidores de las diferentes instancias de caracter
publico, es posible no s6lo hacer mas eficiente la eleccion de los diferentes beneficiarios,
sino también minimizar los riesgos de corrupcion. Es importante sefialar que los c1 pue-
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den integrarse de otros contratos inteligentes, es decir, funcionar como un rompecabezas
en que las partes que lo integran son pequefios contratos inteligentes que forman uno mas
grande, segun las fases que la instrumentacién de cada contrato requiera. Asi, para este
ejemplo en particular pueden considerarse cuatro fases, que se denominaran: registro,

identificacion, formalizacion y seguimiento.

Fase 1. Registro
En esta fase se registra y queda para consulta la unidad administrativa del sector central
de la secretaria, 6rgano administrativo desconcentrado u organismo descentralizado sec-
torizado a la SADER que tiene a su cargo la operacién y ejecucion de este componente
en particular, y que coincida con los criterios de seleccion de regiones prioritarias para
el ejercicio 2023, asi como su ubicacién geografica, enviando a la cadena de bloques los
campos:

Nombre de la unidad administrativa.

Ubicacion geografica.

Fase 2. Identificacion
En ella se realizan la consulta y el registro de los potenciales favorecidos por el programa.
En esta fase puede hacerse mas eficiente el proceso de seleccién de beneficiarios, ya que
se puede programar automaticamente una consulta a los bancos de datos de organismos
como el Instituto Nacional Electoral, la Secretaria de Relaciones Exteriores, la Secretaria
de Gobernacidén, Catastro y el Registro Civil, entre otros. Estas consultas permitiran va-
lidar que el solicitante retina las caracteristicas solicitadas en la convocatoria de manera
expedita, en cuestion de segundos. Asi, el bloque se compondra de informacion certera,
inmutable, y los beneficiarios seran seleccionados algoritmicamente, sin necesidad de en-
trega fisica de numerosos documentos y con la confianza de tener datos reales e inmuta-
bles. Los campos que, por ejemplo, quedarian establecidos en la cadena de bloques son:

Nombre del beneficiario.

Asignacién de un niimero de beneficiario.

Edad.

Direccion.

Identificacidn oficial.
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CURP.

Comprobante de domicilio.

Sexo.

Pertenencia a grupo vulnerable.

Tipo de actividad agricola.

Permiso para desarrollo de actividad.
Elegibilidad o no para recibir el beneficio.

Fase 3. Formalizacion

Esta fase contempla la consulta, por parte de externos, de los beneficiarios del subsidio.
Asimismo, se podra determinar, de acuerdo con los resultados de la fase de identificacion,
la cantidad que deben recibir y la forma de pago. Es decir, por ejemplo, si se programa que
una mujer con residencia en el municipio de Chiconcuautla, Puebla, reciba 50 ooo pesos,
que seran transferidos en cinco partes iguales bimestralmente en el periodo de marzo a
diciembre de 2022, que deberan transferirse a un banco en particular que permita el reti-
ro de fondos sin tarjeta y no cobre comision, y que ademas le sea notificado via mensaje
de texto cada vez que reciba el subsidio, sera posible registrarlo y consultarlo, y también
registrar el momento del retiro del efectivo.

Esta etapa permitira cumplir, ademas, con lo establecido en la Ley General de Protec-
cién de Datos Personales en Posesion de Datos Obligados, toda vez que para no vulnerar
la identidad de los receptores del subsidio los campos que deberian guardarse en la cadena
de bloques visibles para publico en general serian:

Numero de beneficiario.

Estado.

Sexo.

Tipo de actividad agricola.

Monto total del beneficio.

Para el caso de la SADER y organismos fiscalizadores, la informacion por consultar
podria ser visible en su totalidad.

Fase 4. Seguimiento
Esta etapa es de gran relevancia para todo el sistema, pues en ella si se involucra el factor
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humano como testigo y evaluador de la funcionalidad de todo el procedimiento. Los re-
sultados que arroje el periodo de formalizacién se combinan con aspectos por registrar y
que seran enviados para su carga en el contrato por parte de los beneficiarios, como factu-
ras o recibos de compra de insumos necesarios para el desarrollo de la actividad agricola,
fotogratias, reportes sobre la cantidad de productos cosechados (para determinar aumen-
to, mantenimiento o disminucién después del subsidio), volumen de ventas, margenes de
ganancia, datos como mejoras en su vivienda, método de transporte, etcétera.

Las intenciones del seguimiento son, en primer lugar, conocer la efectividad de con-
trato; considerar si el funcionamiento se dio de manera correcta, aspectos que corregir, la
necesidad de incluir campos que registrar o disminuirlos, la necesidad de aumentar nodos
y, en general, los aspectos técnicos. En segundo lugar, coadyuvar en la evaluacion y deter-
minacion de la pertinencia del programa en general; si se estan seleccionando los criterios
adecuados para beneficiar efectivamente a la poblacion mas vulnerable, si el monto de
apoyo y la forma de recibirlo es la mas efectiva, si los tiempos entre la transferencia del
recurso y su aplicacion por el beneficiario son acordes a lo ya considerado o superiores,
si los tiempos de ejecucion del programa se corresponden con los ciclos agricolas de la
tierra, si el recurso se utiliza efectivamente para la adquisicion de insumos o se destina a
cuestiones personales, y factores incluso como conocer si el banco con el que se esta tra-
bajando para hacer llegar el recurso es el idoneo.

Este seguimiento lo podran realizar miembros de la sociedad civil que funjan como
testigos sociales —figura reconocida por la legislaciéon mexicana para representar a la ciu-
dadania en procedimientos de gobierno—, personal de los entes fiscalizadores y contralo-
rias estatales y municipales, asi como de la Secretaria de la Funcién Publica, la Auditoria
Superior de la Federacion, despachos de auditores, especialistas en temas agrarios, in-
formaticos o ingenieros en sistemas computacionales, etcétera, que puedan constituir un
o6rgano colegiado que, con un significativamente menor uso de recursos materiales, finan-
cieros o humanos, haciendo uso de datos certeros obtenidos mediante un método seguro
e inmutable, y en tiempo real de ejecucion, puedan asignar valores numeéricos a cada parte
de la fase y determinar una calificacion. Esta fase del contrato guardaria datos como:

Municipio sujeto a evaluacion.

Nombre de los evaluadores.

Aspectos por evaluar.
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Valores numéricos por asignar.

Calificacion de cada aspecto.

Calificacion final del programa.

Estos campos dependeran de los criterios a los que se les quisiera dar seguimiento.

De igual manera, estos datos podran constituir posteriormente un indice de cumpli-
miento del beneficiario, que podra ser utilizado para la entrega de apoyos subsecuentes.
El anterior es tan s6lo un ejemplo de las cadenas de bloques y los contratos inteligentes en
su aplicacion a un pequeiio componente del gasto federalizado.

Beneficios y retos por vencer en la instrumentacion de los c1 en el gasto federalizado

Una vez establecida la manera en que se desarrolla un contrato inteligente y cual es la
forma de aplicarlo en los fondos federales, es pertinente resaltar los aspectos positivos de
la instrumentacion de esta forma de trabajo, maxime que se han establecidos algunos de
los problemas mas recurrentes en torno a la ejecucion de este tipo de fondos publicos.

Disminucion de riesgos de corrupcion. Es indudable que los actos de corrupcion estan
asociados al involucramiento de los seres humanos en aspectos relacionados con el dine-
ro. Minimizar la participacion del factor humano en la distribucion del gasto contribuye a
que los riesgos de corrupcion disminuyan considerablemente, toda vez que la mayor parte
de los procesos estan dados por algoritmos que se corren en computadoras, y el humano
practicamente cosecha la informacion obtenida.

Transparencia. La opacidad en el manejo de recursos es un tema que a menudo ha
beneficiado a quienes buscan hacer actos maliciosos con el dinero publico, pues se llega a
reservar informacion importante. El hecho de que la distribucion del gasto se pueda eje-
cutar y consultar en tiempo real favorece un manejo claro del recurso publico.

Aplicacion de la normativa. En torno a la obtencidn, distribucion, ejecucion y com-
probacion del dinero publico existe un gran nimero de leyes, decretos, convenios, regla-
mentos, etcétera, que dotan de un marco normativo a cada una de estas fases. La continua
actualizacion de la norma puede incidir, entre otros factores, en que no se aplique correc-
tamente, por lo que cuando se realiza una programacion algoritmica que contempla todo
aquello que deba tenerse en cuenta normativamente y se maneje como clausulas contrac-
tuales, se garantiza el cumplimiento cabal de las leyes.

Fiscalizacion eficiente. El conocimiento de la trazabilidad que lleva cada peso desti-



nado al gasto federalizado al momento exacto de su ejecucién permite conocer si se esta
realizando un ejercicio correcto de dinero publico, lo que proporciona informacion para
la toma de decisiones. Pero, adicionalmente, no se requerird de la gran cantidad de re-
cursos humanos, materiales, financieros, temporales y otros que actualmente se emplean
en fiscalizar recursos que, ademas, fueron ejecutados al menos un afo atras, por lo que
hoy en dia se emplean mayormente acciones sancionatorias correctivas cuando no se ha
cumplido con la norma.

Democratizacion de la informacion. La descentralizacion y autogestion de los diversos
entes gubernamentales, asi como la transparencia en su manejo y el hecho de que cual-
quiera puede consultar facilmente la informaciéon permiten socializar el manejo de las
finanzas publicas y, por ende, dotar a la ciudadania de informacién y herramientas para
un mejor entendimiento de las politicas publicas, los temas prioritarios de los gobiernos,
y ejercer el poder publico de que dota la informacion.

No obstante, también es necesario considerar los desafios que se enfrentan para ins-
trumentar los CI en aspectos publicos. El primero de ellos es la validez de este tipo de
contratos, ya que hasta la fecha de elaboracion de este articulo la legislacién mexicana no
contempla la existencia de esta clase de instrumentos. Sin embargo, cabe recalcar que con
lallegada del comercio electrénico y su amplia utilizacion en los intercambios comerciales
la Organizacion de las Naciones Unidas cred la Ley Modelo sobre Comercio Electrénico,
que contempla como uno de sus principios el de la no discriminacion, el cual estipula que
los efectos juridicos a que se obliguen las partes no podran denegarse por la tinica razén
de que figure en formato electrénico. Particularmente, en sus articulos 6° y subsecuentes se
establece que pueden darse formas de contratacion distintas de las tradicionales. Es asi que
Meéxico tiene la oportunidad de estar a la vanguardia a nivel internacional al instrumentar
este tipo de contratos y dotarlos de validez.

La ejecucion de un modelo tecnoldgico de tal magnitud requeriria del empleo de com-
putadoras de gran capacidad en todo el pais, lo que representa un desafio mayor toda vez que
existen en México zonas con altos niveles de rezago social y tecnoldgico, en las que habra que
hacer una inversi6n significativa para crear los cimientos técnicos.

Lo anterior no obsta para que la administracion publica, en sus diferentes 6rdenes de
gobierno, asuma los retos tecnolégicos que se presentan para asi propiciar una mayor efi-
ciencia en los procesos, que evidencien su transparencia, una verdadera mejora regulatoria,
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el ejercicio eficiente de los recursos publicos y, lo mas importante, justicia social para los mas

vulnerables.
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Resumen. Se analizan las constantes violaciones a los derechos humanos por parte del Estado mexi-
cano con motivo de la aplicacién de la prision preventiva oficiosa, considerada inconvencional por
la Corte Interamericana de Derechos Humanos y que mantiene a miles de mexicanos presos sin
condena, sin que un juez pueda valorar la necesidad y proporcionalidad de la medida. Ademas de
los graves efectos que ésta causa en la salud mental y fisica, las relaciones sociales y familiares, el
trabajo y las adicciones, a personas que sufren una privacion de la libertad prolongada.
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rious effects that this causes on mental and physical health, social relationships, family, work and
addictions, to people who suffer prolonged deprivation of liberty.

Keywords: unconventionality, human rights, preventive detention, international sanctions,
health effects.

Introduccion

Desde la instrumentacion del nuevo sistema de justicia penal mexicano, luego de las re-
formas constitucionales del afio 2008, se transitd de un sistema mixto-inquisitivo a una
nueva forma de justicia en la cual la presuncion de inocencia, el debido proceso y el estric-
to respeto a los derechos humanos serian la piedra angular para acabar con los actos de
tortura, los abusos de autoridad y la burocracia, asi como disminuir los gastos procesales
y el nimero de personas detenidas en prision preventiva siendo consideradas presunta-
mente inocentes.

Al efecto, desde el paso a este nuevo sistema de justicia se instrumento la oficiosidad
de la prisién preventiva, la cual queda establecida en el parrafo 2 del articulo 19 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el que también se establece
una serie de delitos considerados graves. Con base en ¢él, por el solo hecho de ser impu-
tada una persona de presuntamente cometer un delito grave, se le priva de la libertad de
forma preventiva, sin que un juez de control valore la necesidad y proporcionalidad de la
medida.

Aun mas, aunque este acto sea considerado como retrégrada e inquisitivo, en el afio
2019 se volvio a reformar el articulo 19 de la Constitucién y se aumentaron al doble los
delitos considerados graves o de prisién preventiva oficiosa, con lo cual se increment6 el
numero de personas privadas de la libertad en espera de una sentencia.

En lineas generales, en este articulo se analiza en el apartado 1 la prisién preventiva
justificada, la cual si cumple con los parametros internacionales, pero que el Estado mexi-
cano aplica ocasionalmente de manera desproporcionada y abusiva por la falsa creencia
de que si no se logra la prision no se hace justicia.

De esta manera, la prision preventiva justificada se vuelve también inconvencional,
en cuanto a su aplicacion, cuando la autoridad judicial no cumple con los requisitos de
proporcionalidad e idoneidad, asi como de minima intervencion, estipulada en el articulo
156 del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales. Es decir, no respeta las garantias
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judiciales o los derechos reconocidos por la Constitucion y los tratados internacionales
signados por México.

En segundo lugar, en el apartado 11 se presenta un razonamiento sobre la prisién
preventiva oficiosa, que es considerada inconvencional por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en virtud de que violenta los principios de presuncion de inocencia,
debido proceso y pro persona, ademas de que limita las facultades del juez para establecer
la medida cautelar conforme a los principios de necesidad y proporcionalidad.

En el apartado 111 se hace una critica de las diferentes reformas constitucionales rea-
lizadas a partir del afo 2008, como las hechas en materia penal ese afo, las reformas en
materia de derechos humanos de 2011 y la reforma al articulo 19 realizada en 2019.

De la misma forma, en el apartado 1v se desarrolla una investigaciéon documental
sobre los graves efectos que causa el largo periodo de privacion de la libertad: afectaciones
en la salud, la familia, los &mbitos laboral y social, y farmacodependencia. Ademas, sobre
las condiciones de hacinamiento en las prisiones que causa la falta de clasificacion de los
detenidos, lo cual aumenta los niveles de reincidencia en las personas sentenciadas y la
comision de delitos por parte de quienes estuvieron en prision preventiva y quedan en
libertad.

Asimismo, en el apartado v se hace una interpretacion del contexto actual de la pri-
sion preventiva oficiosa, que el Estado mexicano continta aplicando, con lo cual violenta
los derechos humanos de los mexicanos a pesar de que la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos ha emitido diferentes sentencias en las que ordena adecuar la legislacion
interior mexicana conforme al contexto internacional y eliminar la prision preventiva ofi-
ciosa y el arraigo.

En relacién con esto, en el apartado v1 se desarrolla la metodologia empleada, con-
forme al método mixto con énfasis en el método cualitativo y un diseiié de analisis de
teoria fundamentada, para recopilar datos y conceptos de diferente material bibliografico,
jurisprudencias y legislaciones a fin de lograr el objetivo de investigacion, que es analizar
la inconvencionalidad de la prision preventiva oficiosa y los graves dafios que causa a la
salud mental y fisica, las relaciones sociales, familiares, laborales, y mediante adicciones, a
miles de personas encerradas sin sentencia previa.

Para tal fin, como instrumento de investigacion, se aplicé una encuesta a la pobla-
cion de sexo femenino privada de la libertad en prisién preventiva. Se pretendia que
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la muestra incluyera a la totalidad de ellas, pero fueron excluidas cuatro por padecer
enfermedad mental y ser analfabetas. Al final, sélo se aplicé a 35 internas del penal de
Aguaruto, municipio de Culiacan, Sinaloa, donde al principio se noté un ambiente de
total hermetismo y miedo, por lo que fue necesario el apoyo del personal de trabajo so-
cial para tener un mejor acercamiento y ganar su confianza. Ademas, se entrevisto a tres
jueces de control con amplio conocimiento en la aplicacion del nuevo sistema de justicia
penal acusatorio.

En el apartado v1I se presentan los resultados, a raiz de los cuales se concluye que la
prision preventiva oficiosa es constitucional pero no adecuada a los parametros que exige
la legislacion internacional, es decir, es inconvencional, por lo que el Estado mexicano
violenta principalmente el principio pro persona. Ademds, limita las facultades del juez
al no pedirle que tome en cuenta los argumentos de las partes y aplique el criterio de mi-
nima intervencién segun las caracteristicas particulares de cada persona. A pesar de los
importantes cambios en el sistema penal, sigue aplicandose de forma abusiva la prision
preventiva justificada u oficiosa.

De igual manera, se pudo determinar el impacto social que se produce, con el grave
dano a la salud mental y fisica, en las relaciones sociales, familiares y laborales, asi como
con las adicciones que la prision preventiva ocasiona a muchas personas que son conside-
radas inocentes sin sentencia. Se pudo demostrar esto con los resultados de la encuesta, es
decir, de forma cuantitativa, y con las entrevistas —de manera cualitativa— a 35 internas
femeninas y tres jueces de control.

1. Prision preventiva
Considerada la medida cautelar mas lesiva, y establecida en el articulo 19 constitucional
y la fraccién x1v del articulo 155 del Codigo Nacional de Procedimientos Penales, la
prision preventiva consiste en la privacion de la libertad de una persona imputada de pre-
suntamente cometer un delito. En tal virtud, esta medida es considerada la ultima razén
de ser del derecho (ratio essendi) y debe ser decretada por la autoridad jurisdiccional a
peticion del ministerio publico.

Una vez decretado el auto de vinculacion a proceso, el ministerio publico solicita
la medida cautelar de privacion de la libertad, para lo cual debera justificarle al juez de
control los motivos de su solicitud y que otras medidas cautelares menos lesivas no sean
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suficientes, entre otros requisitos formales. A su vez, el juez de control debera valorar en
lo particular la necesidad de dicha medida, misma que se puede extender hasta un afo.
Segun Luque Gonzélez y Arias (2020): «Por ende, la prision preventiva sera la medida
cautelar aplicada en el proceso penal como ultimo recurso estableciendo de manera pree-
minente varios medios alternativos a la privacion de la libertad» (p. 179).

De forma similar, Gutiérrez (2017) define la prision preventiva de la siguiente mane-
ra: «la prisién preventiva como medida cautelar, es una institucion juridica procesal que
implica la detenciéon de una persona mientras se encuentra sujeta a proceso penal» (p.
757). Por ello, es considerada una medida de privacion de la libertad de una persona en
tanto recibe una sentencia, ya sea condenatoria o absolutoria.

Aunado a lo anterior, entre otros requisitos formales para que el ministerio publico
solicite esta medida, debera justificar la necesidad de privacion de la libertad y que no
puede utilizarse otra menos lesiva, con el fin de garantizar la comparecencia del imputado
en el juicio, el desarrollo de la investigacion y la proteccion de la victima, los testigos o la
comunidad. También, cuando el imputado esté siendo procesado o haya sido sentenciado
previamente por la comision de un delito doloso.

En definitiva, esta medida cautelar la debe aplicar el juez de control bajo los princi-
pios de idoneidad y proporcionalidad, tomando en cuenta los argumentos de las partes y
la justificacién del ministerio publico, segtn lo establece el articulo 156 del Cédigo Na-
cional de Procedimientos Penales. Al respecto, Cardenas Gracia (2014) afirma que «El
subprincipio de idoneidad consta de dos elementos a tener en cuenta: que la ley tenga un
fin constitucionalmente legitimo y que la intervencion o afectaciéon a los derechos funda-
mentales sea adecuada para perseguir el fin constitucionalmente legitimo» (p. 73).

En conclusion, la prisién preventiva justificada cumple con los parametros estable-
cidos en la legislacion internacional, pero se vuelve inconvencional cuando, en perjuicio
de una persona imputada de haber presuntamente cometido un hecho delictivo, de forma
abusiva y desproporcionada, se le violentan sus garantias judiciales y se le obliga a perma-
necer aprisionado en tanto se investiga si es inocente o culpable.

11. Prisién preventiva oficiosa
El articulo 19, parrafo 11, de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece desde el ano 2008 la prision preventiva oficiosa. Tipifica una serie de delitos



118 RC|RENDICION DE CUENTAS | ARO 2, NOMERO 4, JULIO-DICIEMBRE DE 2024 | ISNN-€: 2992-7935 | Pp. 113-143
F

considerados graves y, por lo tanto, de aplicacion oficiosa de la medida cautelar de prision,
delitos que fueron aumentados con la nueva reforma constitucional del afio 2019.

Este concepto, propio del Estado mexicano, obliga al juez a privar de la libertad a las
personas imputadas de cometer un hecho delictivo especifico, sin tomar en cuenta sus
caracteristicas particulares, si existe la necesidad de la medida cautelar y ésta es la mas id6-
nea, proporcional y menos lesiva. Con ello, la propia Constitucién limita la autoridad del
juez y su obligacion de aplicar la convencionalidad ex officio, en proteccion del principio
pro homine y presuncion de inocencia.

Al respecto, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (1917) estable-
ce en su articulo 19, parrafo 11, lo siguiente:

Eljuez ordenara la prisién preventiva oficiosamente, en los casos de abuso o violencia sexual contra
menores, delincuencia organizada, homicidio doloso, feminicidio, violacién, secuestro, trata de
personas, robo de casa habitacion, uso de programas sociales con fines electorales, corrupcion tra-
tandose de los delitos de enriquecimiento ilicito y ejercicio abusivo de funciones, robo al transporte
de carga en cualquiera de sus modalidades, delitos en materia de hidrocarburos, petroliferos o pe-
troquimicos, delitos en materia de desaparicién forzada de personas y desaparicion cometida por
particulares, delitos cometidos con medios violentos como armas y explosivos, delitos en materia
de armas de fuego y explosivos de uso exclusivo del Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea, asi como
los delitos graves que determine la ley en contra de la seguridad de la nacién, el libre desarrollo de

la personalidad, y de la salud.

Para realizar este procedimiento no se requiere solicitud de parte, sino que oficiosa-
mente el juez de control decrete la privacion de la libertad cuando se trate de delitos graves
contemplados en el articulo 19 constitucional. En tales supuestos, el juez no esta facultado
para verificar en lo particular sobre la proporcionalidad o necesidad de la aplicacion de la
medida cautelar.

Con respecto a lo anterior, Ramirez Torres (2022) menciona que:

La prisién preventiva llamada oficiosa, en la practica, es interpretada tanto por fiscales como jueces
como un pase automatico para dictarla, en el caso de los supuestos delictivos que engloba, sin abrir

debate para probar que esa medida es la més eficaz para garantizar los fines del proceso, y se ha
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convertido en una practica cotidiana por la que diariamente numerosas personas son privadas de
su libertad (p. 134).

En otras palabras, la prisién preventiva oficiosa es la privacion temporal de la liber-
tad impuesta por un juez de control, pero sin tener la facultad de decidir y determinar la
medida cautelar que estime justa y necesaria, sino que de oficio debe ordenar la privacion.
Esto si los hechos imputados son tipicos de uno de los delitos considerados graves en el
articulo 19 constitucional. Por lo tanto, esta medida es considerada violatoria de derechos
humanos, del principio de presuncién de inocencia, la convencionalidad y el principio del
debido proceso, entre otros.

Ademas, causa graves dafios a la salud mental de los internos. Debido al largo pe-
riodo de encierro, la violencia interior y las caracteristicas propias de las instalaciones
carcelarias, gran parte de la poblacién penitenciaria padece de ansiedad, estrés y graves
problemas de adicciones, por lo que una vez en libertad terminan cometiendo algun he-
cho delictivo y son encarcelados nuevamente.

En relacién con lo anterior, Rodriguez Lopez (2019) menciona lo siguiente:

Muchos presos entran en una situacion complicada. La historia de vida de los internos suele con-
llevar dificultades en muchos ambitos, como la familia, la educacién/escolaridad, la formacién
para el empleo, la vida laboral o las relaciones interpersonales. Ademas, hay personas que ya han
sido previamente diagnosticadas de un problema de salud mental o han tenido un historial grave
de adicciones. También, ingresan personas sanas que por su estancia en prision adquieren déficits,

enfermedades y desarrollan incluso, problemas mentales (p. 11).

111. Reformas constitucionales
Reformas del 18 de junio de 2008
A través de los afos, la Constitucion ha sufrido un sinfin de reformas. Pero lo que aqui nos
ocupa son las reformas constitucionales en materia penal hechas a partir de 2008 a los ar-
ticulos del 16 al 22; las fracciones xx1 y xx111 del articulo 73, la fraccién vi1 del articulo
115 y la fraccion x11 del apartado B del articulo 123, todos de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, con fecha 18 de junio de dicho afo.

Esta serie de reformas prometia ponerle fin a un sistema mixto-inquisitivo en que la
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practica comun era la violacion a los derechos humanos, el debido proceso, los actos de
tortura y tratos crueles, asi como tramites burocraticos para la obtencién de justicia. Con
esta reforma se da un cambio de paradigma a un nuevo sistema de justicia penal adversa-
rial, cuya piedra angular seria la presuncion de inocencia y el debido proceso.

Respecto a lo anterior, Garcia Ramirez (2020) menciona:

Labandera de la reforma de 2008 —elevada varios ailos antes, sin mayor fortuna— fue la adopcién
del régimen de juicios orales y el transito hacia un sistema acusatorio que relevase al imperante
inquisitivo —asi se califico— o mixto que habia caracterizado al derecho mexicano. En rigor, la
reforma constitucional de 2008 puso el mayor énfasis en la composicion de los litigios penales por

medios diversos del proceso ordinario y el juicio oral [...]

Partiendo de esto, la reforma del articulo 19 incluyd la oficiosidad de la prision pre-
ventiva, en la que establece una serie de delitos considerados graves (oficiosos), en los
cuales la aplicacion de la privacion de la libertad a una persona es forzosa en caso de ser
sefialada de presuntamente cometer un delito de los establecidos en el mismo articulo,
lo cual quita a la autoridad judicial la facultad de decidir sobre su aplicacién bajo los
principios de idoneidad y proporcionalidad. Al respecto, Garcia (2022) menciona que
«El debate alrededor de la prision preventiva en su modalidad oficiosa es que contribuye
al positivismo en el sistema penal y a la violacion de derechos humanos. Adicionalmente,
no sdlo no contribuye, sino que entorpece los procesos de procuracién e imparticion de
justicia».

Reformas en materia de derechos humanos de 2011
El 11 de junio de 2011 se reform¢ nuevamente la Constitucion federal, precisamente los
articulos primero, tercero, 11, 15, 18, 29, 33, 89, 97, 102 y 105, todos ellos en materia de
derechos humanos. Esto le dio un sentido mas humanista, aunque en la practica aun no
se cumple de manera satisfactoria con lo estipulado, principalmente en relacién con el
articulo primero.

Nuestra Carta Magna, en su articulo primero, en cuanto a los derechos humanos, se
pone en un plano de igualdad con respecto a los tratados internacionales al estipular que
«En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los derechos humanos
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reconocidos en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que el Estado
Mexicano sea parte» (parrafo 1), con lo que se forma un bloque de convencionalidad.

De manera similar, la Constitucion establece un principio pro persona (pro homine)
cuando establece lo siguiente: «Las normas relativas a los derechos humanos se interpreta-
ran de conformidad con esta Constitucion y con los tratados internacionales de la materia
favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccion mas amplia» (articulo primero,
parrafo 2). Por ello, en materia de derechos humanos se debe aplicar obligatoriamente el
principio ex officio, que consiste en la obligacion del sistema judicial de aplicar la ley que
mas favorezca a la persona, ya sea de caracter nacional o internacional.

En tal caso, resulta inconvencional la aplicacion de la prision preventiva oficiosa, pues
contradice la legislacion internacional porque ésta prohibe la aplicacion oficiosa de la pri-
vacion de la libertad y sélo la faculta en los casos en que esté debidamente justificada en la
solicitud del ministerio publico y sea dictada por un juez bajo los principios de idoneidad
y proporcionalidad.

En cuanto a la legislacién internacional, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (ONU, 1976) establece que:

Toda persona detenida o presa a causa de una infraccién penal sera llevada sin demora ante un juez
u otro funcionario autorizado por la ley para ejercer funciones judiciales, y tendra derecho a ser
juzgada dentro de un plazo razonable o a ser puesta en libertad. La prisién preventiva de las perso-
nas que hayan de ser juzgadas no debe ser la regla general, pero su libertad podra estar subordinada
a garantias que aseguren la comparecencia del acusado en el acto del juicio, o en cualquier mo-

mento de las diligencias procesales y, en su caso, para la ejecucidn del fallo (articulo 9, parrafo 3).

En el caso de la normativa mexicana, la prision preventiva oficiosa es aplicada como
una regla general, cuando se le imputa a la persona la presunta comisién de un hecho de-
lictivo considerado como delito grave. Ademas, se sale de la facultad del juez de aplicar la
ley de manera proporcional, por lo que esta medida es considerada inconvencional.

Reforma constitucional de 2019
Aunque ya era constante la violacién de los derechos humanos de personas privadas de la
libertad siendo consideradas inocentes y en espera de una sentencia, el 12 de abril de 2019



se volvid a reformar el mencionado articulo constitucional. Con su reforma se aument6 al
doble el nimero de delitos considerados graves (oficiosos), lo cual vulnera los principios
de presuncion de inocencia y debido proceso.

Al respecto, la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU, 2022) menciona que:

La prisidn preventiva oficiosa es, igualmente, contraria a la independencia judicial y al deber de
fundamentar juridicamente los motivos de la detencién, dijo la Dra. Estrada-Castillo. Ademas,
pone en grave riesgo el derecho a la integridad personal y la garantia de no ser victima de tortura o
tratos crueles, inhumanos o degradantes. A pesar de que la prision preventiva oficiosa sea estable-

cida en la ley, ello no garantiza que no sea arbitraria.

En 2019, nuestra Constitucion federal contempla dieciocho tipos diferentes de de-
litos. Si alguno de ellos es tipico de la conducta de una persona, ésta recibird de oficio la
medida cautelar de prision preventiva, sin que sea analizada por un juez la posibilidad de
una medida cautelar menos lesiva. Respecto a lo anterior, se menciona que:

En 2020 la cifra de personas que ingresan a cdrceles crece a niveles récord en México. En tan sélo
10 meses, con todo y pandemia sanitaria, el nimero de reos se ha elevado en 13 mil 840 internos
respecto a los que habia al arranque del aio. Y con ello la sobrepoblacién se ha agravado: més del

40% de los penales ya registran condiciones de hacinamiento (Prison-Insider.com, 2020).

Este gran incremento en la cantidad de poblacién penitenciaria, que es el mayor de
la ultima década y revierte la tendencia a la baja que se habia logrado tras la reforma al
sistema penal, no es resultado de un mayor numero de sentencias condenatorias, sino
del creciente encarcelamiento de personas de manera «preventiva». Es decir, de personas
detenidas, pero sin sentencia.

Esta publicacién hace notar la ineficiencia del sistema de justicia penal mexicano,
cuyos operadores tratan de justificar con una elevada cifra de personas privadas de la
libertad sin sentencia una aparente estrategia para crear la falsa percepcion de que se esta
haciendo justicia. De igual manera, este incremento evidencia los efectos de la reforma
del articulo 19 constitucional de 2018, con la que aumentd el numero de delitos «graves»
que ameritan prisién preventiva oficiosa, y a consecuencia de esto se revierte la tendencia
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a la baja de los presos sin condena y se presenta un aumento desproporcionado de ellos
en comparacion con las cifras de los primeros afos de aplicacion de la reforma penal de
2008.

Es necesario resaltar que en la actualidad contintia aumentando el numero de presos
sin condena, como lo indica el censo de poblacion penitenciaria levantado por el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) en 2019:

Con relacidn al estatus juridico que presento la poblacién privada de la libertad en los centros pe-
nitenciarios, 63 726 personas se encontraban sin sentencia; en cambio, 116 376 personas contaron
con sentencia. Por su parte, los centros especializados de tratamiento o internamiento reportaron
353 adolescentes con medida cautelar de internamiento preventivo y 1 079 mds en internamiento

y semi-internamiento o internamiento en tiempo libre.

1v. Efectos de la prision preventiva

La medida cautelar personal de prisién preventiva estd fundamentada en el articulo 19
constitucional, y el articulo 20, apartado B, fraccién vi1 de la misma carta fundamental
establece que el imputado debera ser juzgado antes de un afo, salvo que solicite mayor
plazo para su defensa. También, la fraccién 1x establece que la prisidon preventiva no po-
dra exceder del tiempo que fije la ley como maximo de pena al delito que motivare el
proceso, y en ningun caso sera superior a dos afios.

La privacion de la libertad prolongada tiene consecuencias en la salud, sociales, fa-
miliares, econdmicas y psicoldgicas, lo cual genera odio y desconfianza hacia las institu-
ciones encargadas de la imparticion de justicia. Respecto a lo anterior, en un documento
oficial del Ministerio del Exterior de Espafa (2017) se menciona que «El ingreso en pri-
sion puede actuar como el inicio de una cadena de estresores, dificultades con la pareja,
disminucién de los ingresos familiares, la comunicacién a los hijos de la situacién de en-
carcelamiento, favoreciendo ademas una mayor presencia del locus de control externo al
tenerse que someter al régimen del centro penitenciario» (p. 10). Y que «También hay
graves consecuencias psicologicas. Por lo general el sufrimiento psicoldgico se expresa en
multitud de sentimientos negativos, en particular quedaria reflejado por: el odio, rencor,
violencia, agresividad, inquietud, indefension, incertidumbre, irritabilidad, desespera-
cion, deseos de venganza, temor, asco, panico y desamparo entre otros» (p. 25).
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El mismo documento prueba que entre mas largo sea el periodo de privacion de
la libertad mayores son los efectos de inestabilidad emocional, pérdida de las relaciones
sociales, inestabilidad laboral y farmacodependencia, lo cual influye en la dificultad para
la reinsercion social y aumenta el riesgo de reincidencia. Respecto a lo anterior, el INEGI
(2017) dice que, «Segtn un estudio del Instituto de Investigacion sobre Politicas Crimi-
nales, el uso excesivo del encarcelamiento conduce al hacinamiento, condiciones de de-
tencion degradantes e inhumanas y pobres resultados de rehabilitacion». Asimismo, las
prisiones de México se encuentran sobrepobladas y dificilmente cumplen con los obje-
tivos establecidos en el parrafo segundo del articulo 18 constitucional, que es lograr la
reinsercion del sentenciado a la sociedad y procurar que no vuelva a delinquir.

Todos estos factores se conjugan para evitar una verdadera reinsercion de los senten-
ciados. Pero también se produce una grave afectacion a las personas presuntamente ino-
centes que se encuentran privados de la libertad mientras esperan una sentencia, que no
en todos los casos resulta condenatoria, y por lo regular regresan a su vida social y familiar
con graves afectaciones mentales, sociales, familiares, laborales o de otro tipo.

v. Contexto actual de la prision preventiva oficiosa en México

A partir del afo 2011, derivado del caso Radilla Pacheco, a través del expediente 912/2010,
las autoridades jurisdiccionales del pais, en sus respectivas competencias, deben acatar el
principio pro persona, consistente en adoptar la interpretacion mas favorable al derecho
humano de que se trate. Asi queda plasmado en el primer articulo constitucional.

Sin embargo, tal texto constitucional ha quedado como letra muerta en virtud de
que los jueces mexicanos no aplican la convencionalidad, por lo menos no en el caso de
la prision preventiva oficiosa, argumentando que ellos s6lo se basan en el mandato que
establece la contradiccion de tesis 293/2011 (SCJN, 2011), con registro digital 24985, que
establece: «Derechos humanos contenidos en la Constitucion y en los tratados internacio-
nales, constituyen el parametro de control de regularidad constitucional, pero cuando en
la Constitucion haya una restriccion expresa al ejercicio de aquéllos, se debe estar alo que
establece el texto constitucional» (parrafo 1).

Esto a pesar de la tesis aislada 1a. cxL1v/2014 (10a.) No. 2006181 (SCJN, 2014a), la
cual establece: «Sentencias de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Todas las
autoridades del Estado mexicano, incluyendo el Poder Judicial de la Federacién, deben
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acatar lo ordenado en aquéllas» (parrafo 1). Lo anterior se fundamenta en la Convencion
de Viena sobre el Derecho de los Tratados, cuyo articulo 26 establece el principio pacta
sunt servanda.

De igual manera, la tesis jurisprudencial p./j. 21/2014 (10a.) (SCJN, 2014b), con re-
gistro digital 2006225, ordena: «Jurisprudencia emitida por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos es vinculante para los jueces mexicanos siempre que sea mas favo-
rable a la persona». De acuerdo con esta tesis, los criterios jurisprudenciales de dicho
organismo internacional son vinculantes para el Estado mexicano aun cuando no haya
sido parte del litigio.

Esta obligacion ha sido ratificada en diferentes pronunciamientos del Sistema Inte-
ramericano de Derechos Humanos. En ellos se precisa que las legislaciones internas no
deben contradecir las legislaciones internacionales en materia de derechos humanos, con
la consecuencia de que no surtan efectos juridicos.

Ademas de las constantes violaciones a los derechos humanos con la aplicaciéon de la
prision preventiva oficiosa, instaurada en las reformas en materia penal del afio 2008, se
suman otros delitos con la reforma del articulo 19 constitucional de 2019, publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 19 de febrero del 2021. Mediante este decreto:

Se reforma y adiciona el articulo 167 del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales; [...] diversas
disposiciones de la Ley General en Materia de Delitos Electorales, de la Ley General en Materia de
Desaparicion Forzada de Personas, Desaparicién Cometida por Particulares y del Sistema Nacio-
nal de Busqueda de Personas, de la Ley Federal para Prevenir y Sancionar los Delitos Cometidos
en Materia de Hidrocarburos, de la Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos, del Cédigo Penal
Federal, de la Ley General de Salud, de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada y de la

Ley de Vias Generales de Comunicacién.

Es tan evidente la violacién constante de los derechos humanos por el Estado mexi-
cano con la aplicacion de la prision preventiva oficiosa, que varios casos de flagrante vio-
lacion han llegado hasta la Corte Interamericana de Derechos Humanos, como los de Da-
niel Garcia Rodriguez y Reyes Alpizar Ortiz vs. México. Ellos alegaron que fueron objeto
de tortura, violaciones a las garantias judiciales, la presuncién de inocencia y la libertad;
permanecieron en prision preventiva por mas de 17 anos.
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En efecto, el 12 de abril de 2023 el Estado mexicano result6 responsable de violar la
libertad personal y la presuncién de inocencia con la aplicacion del arraigo y la prision
preventiva oficiosa.

Asimismo, en el caso de Tzompaxtle Tecpile y otros vs. México, por su detencién y
privacion de la libertad fueron objeto de proceso penal y de la medida de arraigo y prisién
preventiva. Los hechos tuvieron lugar entre los afios 2006 y 2008. Al respecto, de acuerdo
con la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (scJN, 2023), «El 7 de noviembre de 2022
la Corte Interamericana de Derechos Humanos, dictd sentencia mediante la cual declard
la responsabilidad internacional del Estado de México por la violacion de los derechos a la
integridad personal, libertad personal, a las garantias judiciales y a la proteccion judicial».

En ambos casos el Estado mexicano fue condenado, entre otras cosas, a dejar sin
efecto en su ordenamiento interno las disposiciones relativas al arraigo de naturaleza pre-
procesal y adecuar su ordenamiento juridico interno sobre prisién preventiva.

Respecto a lo anterior, con fecha 22 de septiembre de 2023, los plenos regionales pu-
blicaron la tesis jurisprudencial PR.P.CN. J/13 P (11a.), con registro digital 2027280. En
ella se establece que «La suspension provisional en el juicio de amparo indirecto. Cuando
se reclama la imposicion de la prision preventiva oficiosa, la persona juzgadora no debera
limitarse a los efectos establecidos en el articulo 166, fraccion 1, de la Ley de Amparo, sino
que debera otorgarla con efectos restitutorios de tutela anticipada» (SCJN, 2023).

A pesar de las resoluciones y sentencias de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos en materia de la inconvencionalidad de la prision preventiva oficiosa, y en sentido
contrario a la tesis anterior, el 19 de enero de 2024 los plenos regionales publicaron la tesis
jurisprudencial PR.P.CS. J/16 P (11a.), con registro digital 2028043, en la cual se esta-
blece lo siguiente: «Suspension provisional en el juicio de amparo. Cuando se reclama la
prision preventiva oficiosa, no es procedente concederla con efectos restitutorios con base
en lo determinado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en las sentencias
dictadas en los casos Tzompaxtle Tecpile y otros contra México y Garcia Rodriguez y otro
contra México» (SCJN, 2024).

En conclusion, a pesar de las diferentes sentencias de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, en las que se ordena dejar sin efecto el ordenamiento interno consti-
tucional en materia de arraigo y prision preventiva oficiosa, por considerarlas violatorias

de derechos humanos e inconvencionales con respecto a la normativa internacional, el



LA PRISION PREVENTIVA... | M. pE LA Luz HERNANDEZ, HECTOR GUTIERREZ, SANTIAGO MEDINA 12¢

Estado mexicano nada ha hecho para dar cumplimiento a lo estipulado en el articulo
primero constitucional y atn sigue tipificado en el articulo 16, parrafo octavo y articulo
19 parrafo segundo de nuestra Carta Magna, por lo que su aplicacion continua vigente.

vI1. Metodologia

En la presente investigacion se emple6 el método mixto con énfasis cualitativo. Ademas,
se utilizaron diversos instrumentos de recoleccién de informacién, como entrevistas a
operadores del sistema judicial y encuestas a personal interno femenino en prisién pre-
ventiva. Se determind utilizar lo anterior pese a que el escenario donde se desarrolla la
investigacion, que es el sistema penitenciario, es limitado y poco accesible.

También se utilizo el disefio de analisis de la teoria fundamentada, ya que se desarro-
llan preguntas sobre procesos y relaciones entre conceptos de la prisiéon preventiva para
explicar como se lleva a cabo este proceso y de qué manera impacta a la sociedad en gene-
ral, al estado de Sinaloa y en particular a las personas privadas de su libertad.

Asimismo, para la aplicacion del instrumento de investigacion —se disefié una en-
cuesta de escala Likert— se contd con una poblacién de 39 personas del sexo femenino
recluidas en prision preventiva en el penal de Aguaruto, municipio de Culiacan, Sinaloa,
de las que se excluy6 a cuatro por ser analfabetas y estar afectadas mentalmente. Por ello,
la muestra final fue de 35 internas. También se llevé a cabo una entrevista estructurada
a tres jueces de control con amplio conocimiento en la aplicacién del nuevo sistema de
justicia penal acusatorio.

El muestreo fue intencionado con muestra diversa, a fin de obtener distintos criterios
usando perfiles diferentes para conocer los efectos de la prision preventiva oficiosa direc-
tamente de las personas privadas de la libertad, asi como las fallas del sistema de derecho
mexicano mediante el conocimiento de personas expertas en el tema.

De igual manera, se solicité al director del penal autorizacién para nuestro ingreso
en él, donde se notd que existe un ambiente de desconfianza y miedo por parte de las re-
clusas. Debido a ello se solicitd el apoyo de personal de trabajo social, que ayudo a realizar
las encuestas.

En cuanto a las cuestiones éticas, el presente trabajo se desarrollé con el maximo
rigor metodoldgico posible. Fue muy minucioso en el uso de los diferentes métodos e
instrumentos de investigacién para obtener informacion y llegar a la verdad cientifica.
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Ademas, para hacer las entrevistas y levantar la encuesta se solicit6 por escrito la partici-
pacion de las encuestadas y los entrevistados por medio del consentimiento informado.
Se les hizo saber en qué consistia la investigacion y su finalidad, y se les informé que los
datos personales serian confidenciales. Una vez que fueron debidamente informados, se
firmé el documento respectivo.

v1I. Resultados

Los resultados fueron obtenidos mediante los instrumentos de investigaciéon ya menciona-
dos, entre ellos la encuesta aplicada a 35 femeninas internas en prision preventiva. Las tres
entrevistas semiestructuradas fueron con jueces de control, como operadores expertos en
el nuevo sistema de justicia penal, y sus respuestas fueron sometidas a andlisis utilizando
el programa Google Forms. También se triangul6 la informaciéon con material bibliogra-
fico diverso, jurisprudencias y legislaciones, para utilizar posteriormente lo encontrado
en la argumentacion como soporte de la misma. La Secretaria de Marina (Semar, 2019)
describe en forma clara y concisa el tratamiento de los datos obtenidos, «Para convertirlos
en informacion; dicha informacion debe ser relevante y util».

Por lo anterior, en las encuestas realizadas a personas femeninas privadas de la liber-
tad en prision preventiva se comprobd que el 42.9% de las que se encuentran en proceso
judicial tienen mds de nueve meses esperando una sentencia, mientras que el 17.1% tienen
de seis a nueve meses, el 20% de tres a seis meses y solo el 20% llevan menos de tres meses
en prision. Este resultado comprueba que la mayoria de las personas en prision preventiva
tienen largos periodos de espera para recibir una sentencia, la cual en la mayoria de los
casos las declara inocentes.

En referencia a lo anterior, Jaime (2021) menciona que la ampliacion del catdlogo de
delitos que ameritan prision preventiva oficiosa parece una sefal para los operadores de
justicia, una luz verde para el uso abusivo de esta medida. Sélo asi se explica que entre di-
ciembre de 2019 y agosto de 2021 se haya incrementado en 28% el nimero de personas en
prision sin sentencia. Este incremento ha afectado mas a las mujeres; la justicia se ensafa
con ellas, ya que una de cada dos mujeres en prision estd en espera de sentencia.

La informacion coincide con las estadisticas presentadas por el INEGI (2019) en
cuanto a personas privadas de la libertad sin sentencia en los centros penitenciarios. La
cifra ascendia en 2019 a 63 726, de las cuales el 42.6% esper6 su sentencia 12 meses 0 mas.
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A ello se suma que el 48.6% de la poblacion reclusa encuestada considera que no es
necesaria la medida de prision preventiva, es decir, estar privada de la libertad mientras se
investiga si se es inocente o culpable.

En tal sentido, De la Rosa Rodriguez (2020) menciona que:

La inclusién de la prisién preventiva en la Constitucién mexicana se ha traducido en un incremen-
to de este tipo de detenciones en la medida en que la Fiscalia General reconoci6 que las autoridades
han abusado de ella desde 2008; sefialé que de 4 000 personas en detenciones preventivas sélo 200
sospechosos habian sido condenados. De hecho, en los afos del 2008 al 2013, de los 9 582 sospe-

chosos detenidos en prision preventiva sélo 490 fueron llevados ante un juez.

Por otro lado, el 71.4% de los presos sin condena manifiestan que no estan separados
de los presos condenados, por lo que no se cumple con lo expresado en el articulo 18 de la
Constitucion en el sentido de que «Sélo por delito que merezca pena privativa de libertad
habra lugar a prision preventiva. El sitio de ésta sera distinto del que se destinare para la
extincion de las penas y estaran completamente separados».

De ello se desprende que la falta de separacion entre los presos en prision preventi-
va y los condenados perjudica la reinsercion social, lo cual conduce a eventos violentos
en los que muchos internos, y también funcionarios penitenciarios, han perdido la vida.
Con respecto a la reinsercion social, provoca falta de espacios en cualquier acto cotidiano,
como acudir a una cita médica, tener un espacio donde dormir, un lugar adecuado para
desahogar necesidades fisioldgicas, degustar un segundo plato de comida e incluso estu-
diar, sin mencionar que todo ello conforma la receta perfecta para la llamada universidad
del delito.

Al respecto, la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH, 2016) men-

ciona que:

Conforme a las normas internacionales en la materia, se ha reconocido que los fines de la clasi-
ficacién penitenciaria se encaminan a la separacion de los internos con el objeto de favorecer el
tratamiento para la consecucion de la reinsercidn social efectiva, por lo anterior, la clasificaciéon
penitenciaria es dentro de este sistema nacional coadyuvante directo para el tratamiento de las

personas internas.



130 RC|RENDICION DE CUENTAS | ARO 2, NUMERO 4, JULIO-DICIEMBRE DE 2024 | ISNN-¢€: 2092-7935 | Pp. 113-143

Debido a esto, el 51.4% de los encuestados manifiestan no tener un programa de re-
habilitacion libre de vicios, lo cual se contrapone con lo que establece el parrafo segundo
del articulo 18 constitucional, que sienta las bases del sistema penitenciario para lograr la
reinsercion y procurar que el preso no vuelva a delinquir, asi como con el articulo quin-
to de la Ley Nacional de Ejecucion Penal, que en sus fracciones de la 1 a la 1v establece
el sistema de clasificacion en los sistemas penitenciarios de acuerdo con los criterios de
igualdad, integridad y seguridad.

Grafica 1 | Condiciones de encarcelamiento siendo presuntamente inocentes
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Fuente: Elaboracion propia.

En el mismo tenor, el 54.2% de las personas en prision preventiva manifiestan que no
o0 no saben si estan lo suficiente seguros de tener garantizada su integridad fisica durante
el proceso judicial. Tal dato converge con los estudios realizados por Aborn y Cannon
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(2013), quienes exponen que «la violencia entre los detenidos, las amenazas de violencia
por parte de otros presos e incluso de los guardias y la violencia directa, que va desde actos
de humillacién hasta la violencia fisica o la agresion sexual, también traumatiza frecuen-
temente a los individuos».

Al mismo tiempo, el 68.6% de la poblacion reclusa bajo proceso no cuenta con re-
cursos financieros para una defensa legal adecuada, y el 57.1% coincide en que carece
por completo o tiene pocos recursos para que su familia viva dignamente. Esto confirma
lo expuesto por Rabuy y Kopf (2015), quienes mencionan que «hace mucho tiempo que
liberan personas encarceladas en las calles sin entrenamiento de trabajo, educacién, o
dinero», y agregan que esto «es una féormula perfecta para la reincidencia y el encarcela-
miento repetitivo. Mientras esta bien documentado el hecho de que las personas liberadas
de prision tienen dificultades buscando trabajo».

Asi pues, los resultados indican que el 51.4% han sufrido mucho dafio en el nucleo
familiar, 31.4% presentd desintegracion familiar y los familiares del 37.1% han sufrido
rechazo social. Al respecto, Ferrajoli et al. (en Bustos-Ramirez, 1995) dicen que actual-
mente existen medidas cautelares menos lesivas para evitar lo mas posible la privacion
de la libertad personal. En su percepcion, la prisién preventiva no es la medida adecua-
da para reducir el fendmeno delictivo; al contrario, produce falta de socializacién, daios
irreparables en las personas afectadas, un gran gasto para el Estado, y la sefialan como un
castigo inutil.

De manera similar, el 42.9% de los internos en prision preventiva manifiestan tener
pocas condiciones de higiene para evitar una enfermedad, y que han sufrido ansiedad y
desesperacion a consecuencia de la reclusion penitenciaria.

Por su parte, el Ministerio del Exterior de Espafia (2017) menciona que «Se cons-
tatan importantes repercusiones sobre la salud: deterioro de la salud fisica, pérdida de
agudeza visual, de olfato, de oido, son consecuencias que padecen todas las personas que
pasan una larga temporada en prisién. También hay graves consecuencias psicologicas.
Por lo general el sufrimiento psicoldgico se expresa en multitud de sentimientos nega-
tivos».

En el mismo contexto, el 65.7% de los internos penitenciarios han perdido su em-
pleo a consecuencia del proceso judicial y el 57.1% manifiestan no saber si lo podran
recuperar una vez que salgan en libertad. El 60% no saben si encontrardn un nuevo
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Grafica 2| Afectaciones familiares, sociales y a la salud a consecuencia de la privacion de la libertad
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empleo que les regrese la estabilidad familiar, pues el 48.6% manifiestan que no han
recibido ningun tipo de capacitacion para competir en el mundo laboral una vez que
estén en libertad.

Con lo anterior se puede constatar que la mayoria de las personas pierden su empleo
cuando se les somete a prision preventiva y estdn en espera de una sentencia, y enfrentan
grandes dificultades para conseguir uno nuevo. Ademas, respecto al impacto social, esto
acarrea graves afectaciones a la salud mental y fisica, rechazo social, familiar, laboral, y
adicciones a consecuencia de una larga estadia en prision, lo cual aumenta las posibili-
dades de que cuando la persona recupere su libertad cometa un delito y sea nuevamente
encarcelada. Al respecto, Rodriguez Lopez (2019) menciona que:
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Se recoge también la idea sobre la relacién de estos efectos con la duracién de la condena. Donde la
persona presenta una mayor inestabilidad emocional, sus relaciones, lazos o vinculos estaran muy
debilitados, sufren una pérdida del sentido de pertenencia a los grupos sociales primarios anterio-
res, pérdida del puesto de trabajo, entre otras circunstancias; lo cual influye en la dificultad para la

reinsercion social y aumenta el riesgo de reincidencia.

En este mismo contexto se realizaron entrevistas semiestructuradas a jueces de con-
trol como operadores expertos en el nuevo sistema de justicia penal. Las respuestas de ellos
posteriormente se convirtieron en informacion fundamental para el presente trabajo. Con
ella se aclaran algunas practicas judiciales que aun se llevan a cabo aunque son violatorias
y fueron declaradas inconvencionales por la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

Aunque se entrevisto a tres jueces, solo se obtuvieron respuestas de dos ya que uno
de ellos, al conocer el tema de la entrevista, que era la inconvencionalidad de la prision
preventiva oficiosa, unicamente hizo mencioén de que sélo se apegaba a lo que mandata la
Constitucion en su articulo 19 y no pretendia caer en controversias sobre el tema.

Asimismo, en las otras dos entrevistas los jueces mostraron mucho hermetismo y
falta de interés sobre el tema. Contestaron las preguntas de forma cerrada y a veces con
actitud molesta, justificando todo con base en lo que dice la Constitucion. Por ello al hacer
la codificacién correspondiente el contenido que se rescat6 fue poco.

En cuanto a la inconvencionalidad de la prision preventiva oficiosa, manifestaron
que conocen los pardmetros internacionales y el principio pro persona, pero la aplicacion
en la practica obedece a lo que establece el articulo 19 constitucional. Aun asi, afirman
que aplican la convencionalidad en todos los actos jurisdiccionales. Al respecto, Gémez
Pérez (2014) afirma que constaté en su primer estudio que en la region latinoamericana
la mayoria de las personas privadas de su libertad se encontraban en espera de que se les
dictara una sentencia, es decir, la mayoria eran presos sin condena. A partir de entonces
se comenzaron a realizar una gran cantidad de estudios empiricos y trabajos doctrinarios,
que siguieron evidenciando practicas incorrectas de la prision preventiva y un uso excesi-
vo de esta medida cautelar en toda América Latina.

Los dos jueces entrevistados dijeron estar de acuerdo en que la aplicacion de la pri-
sién preventiva oficiosa violenta derechos humanos como la libertad personal, la pre-
suncién de inocencia y la adecuada defensa, pero consideran que es algo pendiente de
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Grafica 3 | Afectaciones laborales a consecuencia del largo periodo de prision
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armonizar en virtud de que nuestra Constitucion federal asi lo mandata. En tal sentido,
Guevara y Chévez (2020) mencionan que:

en realidad sus acciones legislativas o administrativas no mejoran los servicios de procuracion de
justicia. Al mismo tiempo, esos simuladores se han hecho de la vista gorda ante los contundentes
estudios y precedentes que constatan que la prisién preventiva oficiosa viola el orden juridico vi-

gente en México, al ser una medida contraria a los derechos humanos.

Asimismo, aceptan que la prision preventiva prolongada puede llegar a afectar psico-
légica y emocionalmente a la persona, ademads de que su aplicacion de forma oficiosa des-
de hace décadas ha provocado hacinamiento en los sistemas penitenciarios. Con respecto
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a lo anterior, Ramos Chavarria (2008) dice que «La universalizacion de la pena privativa
de libertad evidenci6 rapidamente, una verdad categorica: todas las carceles se llenan, y
con ello la saturacion de las prisiones en Latinoamérica es el principal problema a superar
en materia penal y penitenciaria» (p. 19).

Aunado a esto, los juzgadores entrevistados mencionan que los delitos de prisiéon
preventiva oficiosa se establecieron en México con el fin inhibitorio de evitar la realizacion
de ciertas conductas delictivas debido a su naturaleza punitiva, ya que en su mayoria son
de cardcter patrimonial o politico, y debe aplicarse bajo las consideraciones del juzgador,
en las que se favorece siempre la proteccion de los derechos humanos tanto del imputado
como de la victima. En tal sentido, Gutiérrez (2017) refiere que la prisiéon preventiva,
como medida cautelar, también requiere el analisis del juez que la determina, ya que ésta
limita la libertad de una persona y con ello restringe varios de sus derechos, situacién que,
en opinioén de algunos especialistas, no puede definirse de manera oficiosa aun para los
delitos considerados graves.

Ambos jueces mencionaron que a veces es necesario aplicar la prisiéon preventiva
oficiosa, y si se obtiene una sentencia absolutoria (inocente) se deberia reparar el dano
causado. Asimismo, dijeron que aplican los principios de proporcionalidad y necesidad,
lo cual depende del caso concreto de que se trate. Ademas, en cuanto a la propuesta de
reducir o eliminar en su totalidad los delitos con prision preventiva oficiosa, coinciden en
que esto tendria el beneficio de una reduccion en la sobrepoblacion carcelaria y el gasto
del erario publico, con lo cual mejorarian el sistema de justicia penal y la calidad de la
justicia. En relacion con lo anterior, Pifieiro (2018) afirma que:

Para lograr la consolidacion del sistema de justicia penal atin hacen falta instituciones que ayuden
al operador a realizar su trabajo de manera adecuada. Sin embargo, también hay que valorar que
la reclusién temporal de personas de manera sistematica ya colaps6 al régimen penitenciario. El
Ministerio Publico y los jueces tienen que elegir lo menos daflino para el imputado y la prisién
preventiva debe ser la tltima opcién. Los defensores publicos y privados deben de actuar como un

contrapeso solido, en beneficio de su defendido, y dejar de ser meros espectadores.

En relacién con lo dicho hasta aqui, la presente investigacion y los resultados de las

encuestas a personas del sexo femenino corroboran que las reclusas en prision preventiva
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sufren directamente los efectos de esta medida cautelar. Ademas, a partir de los resulta-
dos obtenidos de codificar las entrevistas a juzgadores que operan el nuevo sistema penal
acusatorio se pudo comprobar lo establecido en el supuesto hipotético y se cumplieron los
respectivos objetivos generales y especificos.

A la vez, se pudo comprobar que el mismo poder judicial violenta los derechos hu-
manos de las personas imputadas al recurrir a practicas propias del sistema inquisitivo, en
las que lo comun es ir a prision en tanto se investiga la probable participacién en una con-
ducta delictiva. Esto aun cuando se tiene el firme conocimiento de que con ello se estan
violentando normas internacionales que el Estado mexicano esta obligado a cumplir y que
en el articulo primero de la Constitucion federal se establecen los principios pro persona,
de convencionalidad y ex officio.

v111. Conclusiones

Con base en las evidencias anteriores, se puede argumentar que la prision preventiva,
justificada u oficiosa es constitucional ya que se establece en el articulo 19. Sin embargo,
ésta no ha sido adecuada a los parametros que exige la legislacion internacional, lo que la
hace inconvencional; por ello el Estado mexicano violenta principalmente el principio pro
persona y el debido proceso, entre otros derechos humanos. Se considera que las ultimas
reformas al articulo 19 de la Constitucion, primero en 2008, con la creacién del nuevo
sistema penal acusatorio, y luego en 2019, cuando se duplicaron los delitos graves o de pri-
sion preventiva oficiosa, considerados como inquisitorios, representan un gran retroceso
frente a los fines del nuevo sistema garantista.

Asimismo, las reformas constitucionales de 2011 en materia de derechos humanos
unicamente le dan un sentido humanista a nuestra Carta Magna, pero en su aplicacién
real son letra muerta, ya que los jueces no aplican los principios de convencionalidad, ex
officio y mucho menos pro persona. De ahi que al Estado Mexicano se le considere un
violentador de derechos humanos, pues no cumple con los acuerdos internacionales en la
materia amparandose en su ordenamiento interno, en que lo comun es ir a la carcel. Esta
percepcion es respaldada por los datos del INEGI y la Secretaria de Gobernacién.

Con esta investigacion se visualiza que la medida cautelar de prision preventiva si
es constitucional y convencional, pero no cumple con las normas internacionales de de-

rechos humanos, ya que la contintian aplicando de manera abusiva e indiscriminada los
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operadores del sistema, quienes intentan a toda costa dejar privados de la libertad a los
imputados con base en la falsa creencia de que si alguien no esta en la carcel no se hace
justicia.

Como lo indica Aguilar (2015), en la practica judicial, aun cuando los juzgadores
tienen el imperativo de preservar este derecho regulado constitucionalmente, ello no se
refleja en sus resoluciones pues los operadores juridicos se ven influidos, como miembros
de una sociedad, por un estado de laceracién y desconfianza, un sistema judicial incapaz
de proteger sus derechos y una cultura constituida para establecer la culpabilidad del acu-
sado. A partir de ello se aduce que esta es la forma de hacer justicia y restablecer el orden
social, como lo muestran los resultados anteriores.

De igual manera, en 2022 hubo diversos acontecimientos y discusiones tendientes a
eliminar la prision preventiva oficiosa. La ministra de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién (scyN) Norma Pifia propuso, mediante un proyecto, dejar de aplicar el segundo
parrafo de la Constitucion y declarar la invalidez de la norma secundaria, refiriéndose pre-
cisamente al articulo 167, parrafo tercero del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales.

En el contexto nacional, en relacién con los proyectos de reforma del segundo pa-
rrafo del articulo 19 constitucional existen dos posiciones diferentes. Por una parte, el
posicionamiento de la sCJN respecto a la necesidad de adecuar la prision preventiva a
los criterios que establece la norma convencional, y por otra, la postura del presidente de
México, Andrés Manuel Lopez Obrador, quien tiene la postura contraria y se opone a la
légica juridica.

Al respecto, el presidente envié un comunicado, con fecha 24 de agosto de 2022, al
pueblo de México y la scJN en el que manifiesta lo siguiente:

Pedimos al maximo tribunal del pais que, al momento de resolver los asuntos mencionados, con-
sidere la seguridad publica del pais, a las victimas de los delitos, el combate a la impunidad y el
enorme esfuerzo que implica la persecucion criminal donde participan fuerzas federales y estata-
les, asi como las fiscalias locales y la Fiscalia General de la Republica (FGR), y que, en consecuencia,

prevalezca la prision preventiva oficiosa, tal como lo establece nuestra ley fundamental.

Asi, la prision preventiva oficiosa esta fuera de todo parametro internacional y es vio-
latoria de derechos humanos, ya que no permite que el juez de control tome en cuenta los
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argumentos de las partes y aplique el criterio de proporcionalidad y minima intervencion,
segun las caracteristicas particulares de cada persona.

En lineas generales, México ha recibido diversas recomendaciones por el uso exce-
sivo de la prision preventiva. Es el caso de las observaciones al pais hechas por el Comité
contra la Tortura de la Organizacién de las Naciones Unidas, que recomendé especifi-
camente enmendar o derogar los preceptos constitucionales que establecen esta medida
como obligatoria para ciertos delitos.

También, es necesario mencionar las ultimas sentencias del afio 2023 de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos contra el Estado mexicano, como son los casos de
Daniel Garcia Rodriguez y Reyes Alpizar Ortiz vs. México y Tzompaxtle Tecpile y otros vs.
México. En ellas se condena al Estado mexicano a adecuar la Constitucion a los parame-
tros internacionales en cuanto al arraigo y la prision preventiva oficiosa, por considerarse
inconvencionales.

Se espera que la declaracion de inconvencionalidad del segundo parrafo del articulo
19 constitucional beneficie a miles de mexicanos que se encuentran en prision preventiva
oficiosa. Personas que siendo consideradas inocentes se encuentran privadas de la liber-
tad, hacinadas en prision esperando una sentencia.

Como cierre, es necesario resaltar que pese al gran esfuerzo que México ha realizado
para transitar de un sistema judicial inquisitivo a uno mas garantista, no se ha logrado la
proteccion integral de los derechos humanos. El pensamiento equivoco de muchos opera-
dores del sistema, y ciudadanos en general, de que si no hay prisién no se hace justicia, la
prision preventiva es la regla general y a los condenados se les computa como parte de su
pena, desgraciadamente se convierte en pena de muchas personas a las que se priva de la
libertad mientras se comprueba su inocencia.

En tanto se concreta una reforma constitucional efectiva no sélo en el papel, sino
que también se lleve a la practica judicial, miles de personas que hoy se encuentran presas
siendo consideradas inocentes siguen sufriendo los efectos de largas estadias en prision
mientras se demuestra si son inocentes o culpables. Esto les deja graves secuelas fisicas y
sociales, afectaciones mentales que propician sentimientos como odio, rencor, violencia,
agresividad, inquietud, deseos de venganza, temor, panico y desconfianza hacia las insti-
tuciones encargadas de impartir justicia, asi como al resto de la sociedad.
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1X. Recomendaciones

Es urgente estandarizar o adecuar la norma nacional con la norma internacional, a fin de
evitar que se sigan violentando los derechos humanos de los mexicanos mediante el abuso
de la aplicacion de la prision preventiva. Asimismo, retomar la esencia del nuevo sistema
penal acusatorio, en el que la piedra angular es la presuncion de inocencia.

Con esto se pretende que no contintie el abuso constante de la imposicion de la pri-
sion preventiva en México, ni aumente el nimero de personas privadas de la libertad sin
un proceso y juicio previos. Debido a ello hay una gran cantidad de personas inocentes
en las prisiones, lo cual provoca sobrepoblacion penitenciaria y que sea poco efectiva la
reinsercion en la sociedad de quienes cumplen una pena. De igual manera, se evitaria
que sufrieran dafios psicologicos, familiares, laborales, de salud y sociales un sinfin de
personas que pasan periodos prolongados privadas de su libertad, en prisién preventiva
mientras se demuestra su inocencia.

También, se propone continuar con la profesionalizacion y concientizacion de los
operadores del sistema de justicia —defensores, ministerios publicos y jueces— para que
apliquen el derecho de manera mas humana y apegada al articulo primero constitucional,
es decir, al principio pro persona, y la medida cautelar de prision preventiva sea en verdad
la ultima razén de ser del derecho mexicano, que sea debidamente justificada por el mi-
nisterio publico e impuesta por un juez de control siempre con base en los principios de
necesidad y proporcionalidad.

A partir de las evidencias mostradas en los apartados anteriores de este articulo, se
propone al legislativo eliminar por completo la prision preventiva oficiosa que establece
el articulo 19 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos o, en su defec-
to, que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion invalide la aplicacion de esta medida,

en virtud de ser violatoria de derechos humanos y contraria al principio de convencio-
nalidad.
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Resumen. A pesar de que la legislacion nacional establece criterios para hacer del trabajo un ver-
dadero mecanismo de reinsercion social de personas privadas de la libertad, en la practica apa-
rentes actos de corrupcidn identificados en prisiones michoacanas han desvirtuado este objetivo.
Todos los servicios, aun los mas basicos, parecen estar condicionados a una cuota de corrupcion,
lo que obliga a las personas privadas de su libertad a buscar incansablemente maneras de obtener
dinero para pagar por ellos. Si bien se tiene conocimiento de la existencia de algunos trabajos que
incrementan las probabilidades de reinsercion social, las escasas oportunidades y bajos salarios las
obligan a incorporarse en actividades laborales sin valor fuera de prisién. La investigacion sugiere
que el trabajo que realizan no contribuye a la reinsercion social ni a evitar la reincidencia delictiva.
Este analisis propone que la accién mas efectiva para optimizar la reinsercién social y controlar la
corrupcion es también la mas sensible en términos de derechos humanos: garantizar la provisiéon
de servicios basicos que les permita dedicar su tiempo a actividades laborales que genuinamente
mejoren sus posibilidades de reintegrarse al mercado laboral tras su liberacion.
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prisons have undermined this objective. All services, even the most basic ones, seem to be con-
ditioned by corruption, forcing inmates to tirelessly seek ways to obtain money to pay for them.
While there are some jobs that could help them earn money while increasing their chances of
social reintegration, the limited opportunities and low wages force them to resort to work with no
value outside of prison. The research suggests that the work carried out in these centers does not
contribute to social reintegration or reduce recidivism. This analysis proposes that the most effec-
tive action to increase social reintegration opportunities and control corruption is also the most
sensitive in terms of human rights: ensuring the provision of basic services, allowing inmates to
dedicate their time in activities which genuinely improve their chances of reintegrating into labor
markets upon release.

Keywords: work, corruption, prison, social reintegration, penitentiary system.

Introduccion

El trabajo remunerado en el interior de los centros penitenciarios de México es uno de
los seis pilares basicos sobre los que descansa la reinsercion social efectiva de las perso-
nas privadas de su libertad (PpL), de acuerdo con la legislacién mexicana. Su objetivo es
proporcionarles conocimientos practicos suficientes que las preparen para su eventual
reintegracion al mercado laboral cuando recuperen su libertad, y con ello disminuir la
probabilidad de que reincidan en el delito.

Sin embargo, el estudio del caso michoacano revela que la instrumentacién y el de-
sarrollo efectivo de los programas de trabajo intracarcelario enfrentan serios desafios. En
particular, los presuntos actos de corrupcion a los que estan expuestas las PPL en Mi-
choacan —que podria ser similares en otras entidades federativas— impiden que el tra-
bajo que realizan en verdad llegue a mejorar sus oportunidades laborales fuera de prisiéon
para evitar que reincidan en el delito. A partir de informacién obtenida mediante entre-
vistas a funcionarios actuales y anteriores de la Coordinacién del Sistema Penitenciario
de Michoacan, se alerta sobre la probable comision de actos de corrupcién por parte de
funcionarios en colaboracion con grupos de autogobierno, que han obligado a PPL a bus-
car incansablemente maneras de hacerse de dinero para pagar productos y servicios que
deberian tener garantizados y a dejar de lado trabajos que les confieren habilidades utiles
para su vida posterior al encarcelamiento.

Este articulo tiene como objetivo presentar una alternativa para aumentar la pro-
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babilidad de que las pPL se involucren en actividades laborales que en verdad mejoren
sus posibilidades de incorporarse al mercado laboral cuando sean liberadas. El texto esta
compuesto de esta introduccidn, tres secciones y unas conclusiones.

La primera seccion, dedicada al contexto general del trabajo intracarcelario en Méxi-
co, expone el marco legal, los objetivos y los desatios que enfrenta el trabajo remunerado
en los centros penitenciarios. Se pone énfasis en la importancia del trabajo como un pilar
de la reinsercién social y en como su instrumentacion ha sido opacada por problemas
como el abandono institucional y la corrupcion.

La segunda se enfoca en la corrupcion identificada en prisiones michoacanas, y expo-
ne los resultados de una investigacion de corte cualitativo basada en entrevistas a funcio-
narios del sistema penitenciario michoacano; a partir de ellas se identificé que al parecer
ocurren actos de corrupcion por parte de autoridades penitenciarias que afectan la vida
cotidiana de las PPL y su decision de trabajar. Asimismo, se describen casos especificos de
supuesta corrupcion y la forma como ésta influye negativamente en la posibilidad de que
las PPL participen en actividades laborales que mejoren sus probabilidades de integrarse
al mercado laboral una vez que sean puestas en libertad.

En la tercera seccion, sobre las restricciones para que las PPL tengan una ocupacion
en prision, se presenta un analisis de corte microeconémico sobre como prefieren usar
su tiempo las ppL. En especifico, se muestra su preferencia por dedicarlo a obtener dine-
ro para pagar servicios basicos que deberian tener garantizados, aunque sus actividades
sean de poco o nulo valor fuera de prision, y como las acciones anticorrupcion existentes
podrian tener efectos adversos. Al respecto, se propone una posible intervencion para
garantizar que se presten dichos servicios. Al tener una vida digna en prision, se esperaria
que las PPL dedicaran mas tiempo a actividades laborales que mejoren sus perspectivas de
reinsercion social, con lo que se combatiria indirectamente la corrupcion.

Contexto general del trabajo intracarcelario en México

Marco legal, objetivos y desafios actuales

Junto con la capacitacion para el trabajo, la educacion, la salud, el deporte y los derechos
humanos, el trabajo remunerado en centros penitenciarios es uno de los seis pilares basi-
cos en que descansa la reinsercion social efectiva de las PpL en México, como lo establece
la Ley Nacional de Ejecucién Penal (LNEP) (Camara de Diputados, 2016) en su articulo
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14. La prestacion de estos seis servicios en prisién es una obligacion surgida reciente-
mente, cuando los legisladores federales apreciaron —por la situacién apremiante que
dominaba la agenda publica al inicio del nuevo sistema de justicia penal en 2016— que las
PPL requieren medios suficientes para no volver a delinquir cuando salen en libertad, es
decir, evitar que reincidan en el delito. Y uno de los medios mas importantes en la agenda
legislativa durante las discusiones de la emision de la LNEP fue precisamente el trabajo
(Camara de Diputados, 2016, pp. 4, 8, 53-60, 232-261, 438-269).

Por muchos afios se desestimé en México la relacion causal entre el trabajo y la re-
insercion social de las PPL, mientras que en centros penitenciarios de todo el mundo se
utiliza como la base de su planeacion. Lo anterior considerando que estudios efectuados
en México y otros paises han presentado de manera consistente evidencias sustantivas que
muestran los efectos positivos del trabajo en reducir la probabilidad de que las personas
liberadas decidan cometer nuevos delitos.

En primer lugar, el trabajo disminuye la probabilidad de incidir en actividades ilicitas
en personas antes de ser encarceladas. En este sentido, estudios efectuados en Estados
Unidos muestran que el aumento de un dolar en el ingreso mensual licito de una perso-
na lleva a una disminucién de siete centavos de ddlar procedentes de actividades ilicitas
(Bushway, 2011, p. 183). En segundo lugar, el trabajo que realizan personas que antes fue-
ron encarceladas por un delito también puede evitar que reincidan en actividades crimi-
nales después de salir de prision. Por ejemplo, de acuerdo con la evaluacién del programa
Job Corps del Departamento del Trabajo de Estados Unidos, las personas condenadas que
participaron en él mostraron un aumento del 12% en las ganancias obtenidas en sus em-
pleos y una disminucién del 16% en la tasa de arrestos por reincidencia en actividades ili-
citas frente a las que no participaron en el programa (Cullen y Jonson, 2011, pp. 302-303).

Laliteratura sobre el tema demuestra que el trabajo remunerado tiene efectos diferen-
ciados en la posibilidad de que las personas participen en delito cuando salgan de prision:
en algunas es mayor que en otras. No obstante, hasta los autores mas pesimistas coinciden
en que el trabajo tiene efectos positivos al respecto. Por ejemplo, Maguire et al. (1988, pp.
14-15) se muestran escépticos sobre los resultados de los multiples estudios hechos por
sus contemporaneos, incluso de aquellos con cifras estadisticamente significativas. Uno
de sus hallazgos es que no integraron a la muestra otras variables igualmente importantes,
como consumo de drogas, estado civil y trabajo previo, entre otros. Sin embargo, conclu-
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Cuadro 1 | ;Cudles son los beneficios del trabajo remunerado en prision?
Para las personas privadas de su libertad Para el centro penitenciario
1. Expone las PpPL a practicas del mundo laboral. 1. Disminuye su costo de operacion al utilizar a

PPL en labores de mantenimiento.

2. Propicia en ellas un uso responsable del 2. Reduce la situacion de ocio de las PPL, conside-
tiempo. rada contraproducente.

3. Vincula su productividad personal con la 3. Incide en la probabilidad de que las ppL parti-
recompensa econémica. cipen en actividades indeseables durante su

estancia en prision.
4. Mejora la autodisciplina de quienes participan.

Fuente: Elaboracion propia con base en Maguire et al. (1988, pp. 3-4).

yen que los programas de trabajo no carecen de valor, s6lo que para lograr sus objetivos es
preciso optimizar su desarrollo y sus metas (Maguire et al., 1988, pp. 16-17).

Aun considerando los avances cientificos, el trabajo remunerado en carceles mexica-
nas continda siendo una asignatura pendiente para las autoridades del pais, que no han
asumido como propia la obligacion de proveer suficientes espacios fisicos a las PPL ni la
de brindarles la oportunidad de participar en actividades laborales, aunque es una obli-
gacion de los centros penitenciarios en términos de la ley de la materia. Se desconoce el
motivo preciso por el que las autoridades han pasado por alto la atencion de carceles y el
respeto pleno de los derechos de las PPL, pero ciertamente no hay suficiente voluntad po-
litica que las obligue a invertir mas recursos en las prisiones, especialmente si consideran
que hay problemas publicos mas apremiantes.

Abandono institucional de prisiones

y apertura de espacios propicios para la corrupcién

En términos de la legislacion penal mexicana, el objetivo central de las prisiones es la
reinsercion social de las ppL, entendida como «la restitucion del pleno ejercicio de las
libertades tras el cumplimiento de una sancién o medida ejecutada» (LNEP, articulo 4°).
Aunque resulte reiterativo, se hace hincapié en la necesidad de cambiar la apreciacién de
que la carcel simplemente tiene un objetivo retributivo —como castigo o simple venganza
en contra de quienes infringen la ley— y no el de reinsertarlos en la sociedad. La aprecia-
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cién generalizada —probablemente resultado de una larga tradicién punitiva (populismo
penal) tras décadas de un sistema penal de corte inquisitivo— de que los criminales son
enemigos de la sociedad, la carcel tiene la finalidad de erradicar esos males y el trato que
reciben las PPL justifica que sean vistas como seres inferiores (Rios-Patio et al., 2018, p.
112) debe ser erradicada por completo. La importancia de conseguir este cambio en la
opinidn publica radica en que es precisamente esta vision reduccionista de las PPL como
ciudadanos de segunda clase lo que ha permitido la desatencion y los abusos en el sistema
penitenciario sin que exista, por este mismo motivo, una condena enérgica de la sociedad.
Incluso ocasionalmente es la propia sociedad, bajo el amparo y con el beneplacito de las
autoridades, la que fomenta este tipo de conductas hacia quienes residen en prision (Do-
brynina, 2017, p. 99).

Lo anterior no necesariamente implica que todas las PPL sean victimas de abusos
graves, pero si ha derivado en que, en general, la administracién publica relegue su aten-
cion hasta practicamente su abandono. De acuerdo con el Diagndstico nacional de super-
vision penitenciaria:

...el abandono [institucional generalizado por parte de las autoridades penitenciarias, gobiernos
estatales, municipales y corresponsables en la materia] ha influido en una creciente auto goberna-
bilidad, impunidad y corrupcién al interior de estos centros, lo que, si se suma al contexto geogra-
fico, socioeconémico o de inseguridad, los hace en centros donde los fines de la reinsercion social
s6lo son utdpicos en tanto las autoridades penitenciarias continten siendo permisibles o aquies-

centes ante tales conductas (CNDH, 2021, p. 5).

Si bien es dificil determinar cuantitativamente la «situaciéon de abandono», se puede
utilizar como proxy la sobrepoblacion carcelaria, que en 2015 supero, en el ambito estatal,
al 120% (INEGT, 2017, p. 21). Es decir, de 10 camas disponibles, 22 ppL las utilizaban.

Se pone énfasis también en que la situacién de abandono de los centros penitenciarios
nacionales tiene como efecto directo la corrupcion desde dos perspectivas: 1) la corrupcion
como método que utilizan los internos para «lubricar el engranaje» de los mecanismos in-
ternos carcelarios ante la ineficiencia, y 2) la situacién de escasez material e instrumental
prevaleciente en los centros penitenciarios, que genera oportunidades de enriquecimiento
ilicito para quienes ostentan el control de dichos recursos (Soto, 2003, p. 36).
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Desatios actuales en el trabajo intracarcelario

La sobrepoblacion carcelaria es el mas visible sintoma de la situacién en declive que se
observa en el interior de carceles, lo cual también se refleja en aspectos como el trabajo
remunerado en centros penitenciarios. Lo anterior contrasta con lo que exige la norma
como valor superior de la vida intracarcelaria: «El trabajo constituye uno de los ejes de la
reinsercion social de las personas privadas de la libertad y tiene como propdsito preparar-
las para su integracion o reintegracion al mercado laboral una vez obtenida su libertad»
(LNEP, articulo 91). La posibilidad de trabajar de PPL en centros penitenciarios no es de
reciente creacion, pero si su funcion tltima de servir a la reinsercion social. En el ambito
federal, por ejemplo, el trabajo penitenciario fue regulado desde inicios de la década de
1970 (Ley que Establece las Normas Minimas sobre Readaptacion Social de Sentencia-
dos, 1971); pero éste simplemente perseguia un proposito retributivo, por ejemplo: 1) los
internos debian pagar con su salario el costo de su sostenimiento en prision, y 2) para la
reparacion del dafio ocasionado por la comision del delito (segundo parrafo del articulo
10 del texto original, no reformado, de dicha ley).

Se debe decir que, aun cuando en el papel el trabajo penitenciario parece una realidad
en todo el pais —156 ooo de los 220 000 internos, es decir, el 71.2%, realiza actividades
laborales segtin la Encuesta Nacional de Poblacién Privada de la Libertad (ENPoOL) del
INEGI 2021—, se identifican desafios que hacen que dicho trabajo no constituya un factor
de reinsercion social de las PPL, sino una barrera. En primer lugar, de acuerdo con datos
delaENPOL, si bien 156 0oo internos participan en actividades laborales, el 87.7% de ellos
reciben remuneracién y no el 8.9% (14 013 ), mientras que otros 5 306 internos no con-
testaron la pregunta pero podrian encontrarse en situacion de empleo no retribuido. El
trabajo de los internos deberia tener una remuneracion suficiente, en el entendido de que
esta actividad debe satisfacer las necesidades especificas de las PPL en su vida intracar-
celaria y proveer recursos suficientes a sus dependientes econdmicos en el exterior —sin
mencionar que éste es un derecho fundamental en términos de los articulos 5°. constitu-
cional y 23 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos. La no retribucion del
trabajo constituye, bajo toda métrica o perspectiva, explotacion laboral. Conviene desta-
car también que entre la gama amplia de beneficios que reciben los internos por el trabajo
no remunerado estan desde la comida (32.2%) —derecho fundamental que no deberia ser
condicionado— hasta los cigarros (2.3%).



En segundo término, si bien la norma determina que el trabajo tiene la finalidad de
preparar a las PPL para su eventual reintegracion al mercado laboral, éste no es el propo-
sito de la administracion de centros carcelarios. De la poblacion que participa en trabajo
penitenciario, el 27% lo hace para el propio centro en actividades diversas: elaboracion
de alimentos, mantenimiento o limpieza, cocina, apoyo administrativo, comercio, la-
vanderia, imparticién de clases o cursos y actividades culturales, deportivas o religiosas.
Aunque estas actividades la mantienen ocupada, y ocasionalmente son remunerados, se
debe decir que no necesariamente le proveen habilidades y experiencia que mejoren sus
posibilidades de obtener un trabajo después de su liberacion: «durante el confinamien-
to, la participacion de PpPL en la industria penitenciaria no puede ser considerada como
una actividad que le conceda experiencia al interno» (Maguire et al., 1988, p. 15). Esto,
primero, por el bajo numero de horas ocupadas; segundo, por la escasez de actividades
constructivas, y tercero, por la baja remuneracion asociada con la industria penitenciaria
(Maguire et al., 1988, p. 16).

Junto con el trabajo que prestan las PPL al centro penitenciario, existen otros dos mo-
delos de trabajo, en funcidon de quienes reciben el servicio: 1) trabajo con la participacién
de los sectores privado y social, y 2) el autoempleo. Respecto al primero, no es posible
generalizar la relacion de las PPL con sus patrones de los sectores privado y social, pero se
ha prestado para lo que se conoce como el extractivismo penitenciario: «utilizar la priva-
cién de la libertad como oportunidad para explotar, al grado de exprimir, alas PPL y a sus
circulos cercanos, al igual que al erario, en beneficio de minorias en el poder o cercanas al
poder» (Mufoz y Sarre, 2022).

El autoempleo de ppL depende de que existan espacios dentro de los centros para sus
actividades. De acuerdo con datos del Censo Nacional de Sistemas Penitenciarios Estata-
les (cNsPE) 2022 del INEGI, en todo el pais 241 (90.6%) de los 266 centros contaban con
estos espacios. Sin embargo, es necesario que sean suficientes y las PPL cuenten con las
herramientas necesarias para las actividades productivas. Por no encontrarse en ninguna
encuesta o censo, se desconocen las caracteristicas de estos espacios, principalmente si
les es posible a los internos tener un autoempleo en ellos. No obstante, si se toman como
referencia las actividades artesanales, de carpinteria y maquila —la actividad de trabajo
que realizan, en conjunto, el 62.8% de los internos—, se pensaria que al menos una tercera

parte de los centros penitenciarios de México cuentan con talleres equipados.
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Corrupcion identificada en prisiones michoacanas
Metodologia de investigacion
Para desarrollar esta seccion se utilizé un enfoque cualitativo, que se acompaiia de infor-
macion estadistica relevante para comprender como funciona el trabajo intracarcelario
en centros penitenciarios de Michoacan, asi como la corrupcién y sus efectos en la vida
cotidiana y la decision de trabajar de las ppL. Por medio de entrevistas semiestructuradas,
se busco entender de forma general las experiencias y recabar los conocimientos de fun-
cionarios actuales y previos de la Coordinacion del Sistema Penitenciario de Michoacan,
organo desconcentrado de la Secretaria de Gobierno, en el tema bajo analisis. Las entre-
vistas semiestructuradas se realizaron de la siguiente manera:

1. Seleccion de entrevistados. Se hicieron siete peticiones informales de entrevistas a fun-
cionarios actuales y anteriores de la Coordinacién del Sistema Penitenciario de Mi-
choacan que tuvieran conocimiento, de manera directa e indirecta, de las actividades
laborales que se realizan en los centros penitenciarios.

2. Consentimiento informado. En la solicitud de entrevistas se refirieron los objetivos del
estudio. Se aclard que tenia un proposito estrictamente académico —la elaboracion
de este trabajo— y que la informacién que aportaran no se utilizaria con otros fines.
Ademas, antes de la entrevista se prometi6 a cada uno de los que serian entrevistados
que su identidad no seria divulgada y se le enviaron los temas generales que se iban
a tratar: 1) trabajos remunerados disponibles para ppL; 2) productos que se fabrican;
3) estimados de ganancias de ppL; 4) facilidades del centro penitenciario para tales
actividades productivas; 5) silos programas pertenecen a estrategias estatales de pre-
vencion social, o bien 6) si éstos son exclusivos de un centro penitenciario.

3. Aprobacion y rechazo a ser entrevistados. Aunque se enviaron siete solicitudes de en-
trevista, solo fue posible tener cuatro conversaciones a distancia por videollamada
utilizando las aplicaciones Zoom y Whatsapp. Los otros tres funcionarios a los que
se les solicitd una entrevista se negaron de ultimo momento al parecer por temor a
represalias; uno la rechazo el dia en que se agendd, otro minutos antes de iniciar y el
tercero no contestd. De las cuatro conversaciones llevadas a cabo, un funcionario de
nivel medio se negd a responder la mayor parte de las preguntas y, en general, asegurd
que los centros penitenciarios en Michoacan cumplen con todas las obligaciones de
ley y la informacion estaba disponible en linea.



4. Perfiles de los funcionarios entrevistados. Los perfiles de los tres funcionarios que
participaron en las entrevistas fueron: 1) un funcionario que trabajaba en el area de
tratamiento psicoldgico a internos; 2) un funcionario encargado de las actividades
recreativas y culturales, y 3) un exfuncionario encargado del drea de comunicacién
social que debia divulgar actividades de reinsercion social de ppL.

5. Periodo en el que se realizaron las entrevistas. Todas las entrevistas fueron efectuadas
en el mes de noviembre de 2022.

La metodologia cualitativa utilizada en este estudio permitié obtener una visién ge-
neral, mas no exhaustiva o detallada, de la manera como se desarrolla el trabajo intra-
carcelario en Michoacan, asi como de los retos que enfrentan las PPL cuando intentan
participar en él, y particularmente la derivada de actos de corrupcion. La informacion
recabada, que se desarrolla a detalle a lo largo de esta seccion, constituye una buena refe-
rencia y el sustento suficiente para elaborar el analisis de preferencias de las secciones que
le siguen, pues el objetivo de este documento es entender la manera como la corrupcion
incide en la decisién de trabajar de parte de las PPL, no asi efectuar un analisis de corte
cuantitativo de la corrupcion en centros penitenciarios.

Es importante mencionar que en prisiones michoacanas —de forma semejante a las
de otros estados del pais— prevalece la secrecia y la mayor parte de la informacion se re-
serva o nunca se revela al publico. Puesto que no hay otro instrumento ni otra fuente de
informacion para desarrollar esta seccion, la informacion conseguida mediante entrevis-
tas se considera sumamente valiosa. Sin embargo, es preciso reconocer que la muestra de
individuos no es suficientemente amplia para confiar en que la situacion que describieron
sea la predominante en centros penitenciarios. Con base en los resultados de las entre-
vistas, se considera que existen dreas de oportunidad para investigadores interesados en
este campo, especialmente si pueden efectuar entrevistas mas detalladas y con un nimero
representativo de participantes para un futuro analisis de corte cuantitativo.

Paralelismos con la crisis externa

La situacion en el interior de carceles michoacanas es reflejo del contexto general de
inseguridad, violencia e ingobernabilidad que subsiste en el estado. Primero, a partir
del Operativo Michoacan del 11 de diciembre de 2006 —diez dias después de la toma
de protesta del expresidente Felipe Calderén—, en la entidad comenzé una espiral de
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violencia que atin continta. De enero de 2007, mes en que se registré una tasa de 1.03
homicidios dolosos por cada 100 0oo habitantes en el estado, ésta se incrementd a 4.64
en diciembre de 2021, 350% mas, de acuerdo con datos del Sistema Nacional de Seguri-
dad Publica y la Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciudadana en 2022. Segundo, el
levantamiento de grupos de autodefensa armados desde inicios de 2013 a consecuencia
de los abusos de grupos criminales en contra de sus comunidades, especialmente los
delitos sexuales en contra de mujeres, ain no se resuelve por completo, y aunque ha ha-
bido importantes avances, muchos de sus anteriores miembros se han sumado a grupos
criminales locales.

El contexto de crimen y gobernabilidad anterior se asemeja a lo que ocurre dentro de
los centros penitenciarios del estado. De acuerdo con datos de la Comision Nacional de
Derechos Humanos (CNDH), en seis de los 11 centros penitenciarios que operan en el es-
tado se identifican actividades ilicitas; y en uno de ellos —el Centro Penitenciario de Alta
Seguridad para Delitos de Alto Impacto nimero 1 (Prisién de Alta Seguridad)— también
existe una situacion grave de «Ejercicio de funciones de autoridad por parte de personas
privadas de la libertad (autogobierno o cogobierno)» (CNDH, 2021, pp. 290-314).

Tercero, la percepcidn de corrupcién en Michoacan, de acuerdo con datos de la En-
cuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENC1G), levantada por el INEGI
en 2021, es de 90.5% (muy frecuente y frecuente) y 4.2% superior al promedio nacional,
que es de 86.3%. La tasa de usuarios de servicios publicos en Michoacan que experimen-
taron la corrupcion de primera mano es muy superior, de acuerdo con la ENPOL de 2021:
15 882 de cada 100 ooo habitantes (el promedio nacional es de 14 701). No obstante, en
el caso de las PPL, en Michoacdn sdlo 83 de cada mil reportaron haber sido victimas de

corrupcion, cifra inferior al promedio nacional, que es de 172.

El trabajo y la corrupcién en carceles michoacanas*

En Michoacén actualmente operan 11 centros penitenciarios, en los que se encontraban
un total de 6 158 personas privadas de la libertad en 2021 (CNDH, 2021, p. 292). En todos
! En el desarrollo de esta seccién se utilizé informacién recabada por medio de entrevistas se-
miestructuradas a personal administrativo, como ya se explico. Asimismo, se utilizaron estandares

éticos durante dichas entrevistas y para introducir los hallazgos en el presente articulo.
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PPL que realiza actividades de trabajo Remuneracién monetaria por el trabajo
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* Promedio nacionall Michoacan — 0% Promedio nacionall Michoacan —
Si No Si No

* Los valores de las graficas no suman 100%.
Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENPOL 2021.

estos centros existen talleres de oficios, de acuerdo con el cNsSPE 2022. Conforme a la
ENPOL de 2021, la mayor parte de sus internos realizan trabajo (76.3%, 5% mas que el
promedio nacional). Ademas, la proporcion de internos remunerados por su trabajo es
superior al promedio nacional (cabe hacer notar que los resultados en ambos indicadores
de la encuesta, que aparecen en la grafica 1, no suman 100%).

Si bien los resultados descritos parecen indicar que las autoridades penitenciarias
michoacanas asumieron su responsabilidad de utilizar el trabajo como método de reinser-
cidn social, segtin las entrevistas a funcionarios del sistema penitenciario en Michoacan
los altos valores en la ocupacion parecen derivar de la necesidad de las PPL de hacerse de
dinero para tener una vida digna. En tal sentido, los entrevistados sefialaron lo siguiente.

Primero, los productos que utilizan las PPL en prision deben ser adquiridos por ellas
mismas en las tiendas que se encuentran en el interior; desde papel higiénico hasta toallas
sanitarias, y todo ello a un sobrecosto estimado por los entrevistados en 30% mas en com-
paracion con el precio de venta en el exterior de los reclusorios. Destaca que los entrevis-
tados comentaron que la comida que se prepara en el centro penitenciario también debe
ser adquirida por las PPL; si bien se prepara suficiente para alimentar a toda la poblacion
carcelaria, una parte de ella se reservaria y posteriormente se pondria a la venta para los



Horas al dia que dedica al trabajo Frecuencia con la que trabaja
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENPOL 2021.

internos que pudieran pagar por ella; en palabras de un entrevistado: «si hay diez paquetes
de salchichas, cinco llegan y los otros cinco se revendenn».

Segundo, las PPL pueden conseguir trato preferencial carcelario pagando cuotas por
estos beneficios. Por ejemplo, los entrevistados comentaron que internos con dinero sufi-
ciente pueden pagar celdas enteras que no comparten con otros internos; pero quienes no
tienen dinero subsisten en condiciones de hacinamiento: de 12 a 15 personas por celda.

Tercero, los entrevistados indicaron que todos los internos y en todas sus oportu-
nidades buscan trabajar en labores desde cocinar, lavar y planchar la ropa hasta ofrecer
servicios sexuales a otros internos. Es probable que esta necesidad de ocuparse para ob-
tener dinero suficiente para llevar una vida digna incida en los altos valores de horas y
la frecuencia semanal en que los internos reportan que trabajan en Michoacan (grafica
2). De acuerdo con un funcionario entrevistado, «Se piensa que los internos se pasan sus
dias rascandose la panza. Es todo lo contrario, todos los dias y a todas horas buscan como
ganar dinero, pues de eso depende su supervivencia».

En prisiones michoacanas, las PPL tienen distintas maneras de ganar dinero por me-
dio del trabajo. En primer lugar, empresas privadas contratan a PPL como empleados. Por
ejemplo, en dos centros penitenciarios —el Centro de Readaptacion Social (Cereso) de
Morelia y la Prisién de Alta Seguridad— los entrevistados indicaron que una empresa de-
dicada al reciclaje de materiales plasticos contrat6 a PPL en 2022 (se desconoce si todavia
opera en su interior). De acuerdo con los entrevistados, los empleados trabajaban en tres
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turnos de ocho horas cada uno por una remuneracién de aproximadamente cien pesos
por turno y sin seguridad social ni prestaciones laborales. Aproximadamente dos meses
antes de efectuar las entrevistas —en agosto o septiembre de 2022—, un entrevistado in-
dicé que una persona interna en el Cereso de Morelia perdié una mano en un accidente
laboral en la empresa de reciclaje —en una maquina trituradora de plastico— y no recibié
atencion médica especializada. De acuerdo con los entrevistados, su familia en el exterior
tuvo que asumir el costo del servicio médico necesario, pues ni el patrén ni la prision se
hicieron cargo. No obstante, no se encontrd informacion acerca de este accidente laboral
en otras fuentes o que los empleados no cuentan con seguros médicos u otras prestaciones
laborales.

En el modelo de trabajo de PpPL con la participacion de los sectores privado y so-
cial, los entrevistados también mencionaron el caso de un interno que formd una linea
de produccion dentro de la Prisién de Alta Seguridad para manufacturar macetas; tenfa
experiencia laboral externa que le sirvi6 para proponerle a la administracion trasladar la
produccién al interior de la carcel. Los entrevistados aseguran que este fue un programa
que recibié mucha difusiéon del gobierno por sus supuestos beneficios para la reinser-
cion social, el empleo de muchas PPL y porque se exportaban algunos de los productos
a Estados Unidos, pero eventualmente se volvid inviable por los retrasos en la entrada de
insumos y la salida de productos terminados. De acuerdo con los entrevistados, en cada
uno de estos movimientos, asi como para el uso de las instalaciones de una galera en
abandono del area femenil, se cobrarian cuotas de corrupcion cada vez mas altas. Aunque
los entrevistados comentaron que este fue un programa que recibié mucha difusion, no se
encontraron referencias a la linea de produccion de macetas en fuentes abiertas.

En segundo término, los entrevistados comentaron que si bien existen talleres para
elaborar artesanias, el producto no es suficientemente rentable como para que las ppPL
puedan depender exclusivamente del dinero que se obtiene por su venta. Aunque su tra-
bajo es «bonito» —desde la perspectiva de los entrevistados—, no tiene un valor alto ni un
mercado suficientemente amplio para venderlo (en su mayor parte sdlo se comercializan
en las tiendas del centro penitenciario para familiares y otras personas que lo visitan).
Sin embargo, los entrevistados indicaron que los internos prefieren no entregarlos a las
tiendas, pues ocasionalmente no se les pagaria el precio de su venta. Comentaron que
prefieren entregar sus productos terminados a sus familiares para que los vendan afuera
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y se queden con el dinero. De acuerdo con los entrevistados, muchos internos hacen esto
para sostener a sus familias y dependientes econdmicos.

Los entrevistados comentaron que para elaborar artesanias las PpL dependen de que
sus familiares les lleven los materiales e insumos del exterior —se los dan personalmente
durante las visitas—, pero ellos deben pagar una cuota como derecho de pasarlos. Si bien
las restricciones de ingreso por motivos de seguridad estan justificadas, no hay sustento
legal suficiente para cobrar una cuota por permitir su introduccion; ademas, obviamente,
su pago no elimina en modo alguno el riesgo.

Aunque los centros penitenciarios suelen reportar la existencia de talleres para ofi-
cios, la informacion obtenida sugiere que éstos no son suficientes. Por ejemplo, los entre-
vistados sefalaron que en el Cereso de Morelia hay cinco talleres, con un cupo maximo
aproximado de ocho personas cada uno (40 en total); pero el centro penitenciario tenia 2
088 PPL entre ambos sexos en 2022, lo cual significa que sélo el 2% de ellas podria haber
tenido acceso en cualquier momento a estos espacios. Segun los entrevistados, el uso de
ellos esta condicionado a la aprobacion de los directivos del centro penitenciario. Ademas,
sefialaron que el principal producto que se manufactura son huaraches (con un precio de
venta de 300 a 400 pesos, mientras que el interno debe pagar los 50 pesos del material);
pero también pueden fabricar productos mas redituables, como cinturones, cuyo precio de
venta es de hasta 15 000 pesos, aunque el material costaria 5 00o. No se pudo encontrar el
volumen de lo que se produce en el interior de los centros penitenciarios, el monto de las
ganancias obtenidas por su venta ni el de las que pudieron recibir las PPL.

En el sitio web oficial de la Coordinacién del Sistema Penitenciario de Michoacén es-
tuvieron disponibles en 2022 —que fueron eliminadas desde entonces— dos paginas con
informacioén acerca de los talleres (https://bit.ly/49ighx M) y los productos que se manu-
facturaban y ponian a la venta (https://bit.ly/3smé6t8p). Sin embargo, a pregunta expresa,
los entrevistados aseguraron que gran parte de esta informacion es falsa, entre otros moti-
vos, porque: 1) los espacios mostrados no suelen utilizarse al maximo, y 2) los productos
no estan a la venta (son ilustrativos de productos que una vez se elaboraron).

Una tercera forma de ganar dinero en los centros penitenciarios michoacanos es la
contratacion de PPL para mantenimiento u otras de sus funciones. Para iniciar el trabajo,
segun los entrevistados, es necesario que los custodios o personal directivo lo aprueben, y
esta condicionado a un pago previo que deben efectuar los internos. En la preparacion de
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alimentos, por ejemplo, se cobraria una cuota de 400 pesos por el trabajo, pero en cual-
quier momento se les puede quitar del puesto. También sefialaron que la asignacion de
estos trabajos es completamente discrecional, y a unos se les cobra y a otros no. A manera
de ejemplo de quienes no se les cobra: 1) PPL que han tenido buen comportamiento; 2)
PPL sin posibilidades de salir de prision en el corto plazo, o 3) que no tienen familiares en
el exterior que pudieran asumir el costo de la cuota por el trabajo.

Los entrevistados aseguran que los internos deben pagar por participar en cualquiera
de estos modelos de trabajo: para el centro, para empresas o como autoempleo. Los pagos
no serian directamente a funcionarios como custodios o personal administrativo, sino a
grupos que son conocidos como el «autogobierno penitenciario». Este es una forma de
organizacion interna —normalmente a partir de afiliacién a bandas criminales externas—
que regula la convivencia y el orden, pero normalmente también tiene como consecuencia
directa el detrimento de la capacidad de gobierno de autoridades penitenciarias y una
vida digna para las PPL que no pertenecen a él (Guinazu, 2017, p. 42). La afiliacion a estos
grupos permite contar con proteccién y recompensas reciprocas a los grupos que osten-
tan el poder y en detrimento del resto de los internos. Son precisamente estos grupos de
autogobierno los que también controlan los mercados ilicitos, auspiciados por autorida-
des. Como dice un entrevistado: «A todos los mafiosos se les dan muchos favores. Es un
trabajo en conjunto; es un engranaje de corrupcion con la institucion».

La cuarta y tltima forma de hacerse de dinero que tienen los internos es la extorsion
telefonica, pagando a los grupos de autogobierno. Para participar en ella deben pagar una
cuota constante por tener acceso al teléfono celular y entregar una parte de las ganancias
obtenidas mediante este delito. Un entrevistado considera que los ingresos procedentes
de la extorsion telefénica por PPL pueden ascender hasta los 10 000 pesos semanales. Si
bien esta es una suma muy elevada —probablemente sea inferior en realidad—, de seguro
constituye una alternativa mucho mas lucrativa para quienes se encuentran en prision si
se toma en consideracion que los salarios licitos reportados por los entrevistados serian
de: 1) 100 pesos por turno en la empresa trituradora de basura, y 2) 100 pesos semanales
por el empleo directamente para la prision.

A manera de conclusion de esta subseccion, enseguida se presenta una clasificacion
de las diversas formas en que la corrupcién podria manifestarse en prisiones michoacanas

con base en lo expresado por los entrevistados y utilizando la tipologia de corrupcion ad-
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ministrativa en las actividades y los procedimientos del estudio de Villeneuve et al. (2019,

PP- 441-442).

1. Controlando y regulando actividades. De acuerdo con las entrevistas, la posibilidad de
efectuar cualquier tipo de actividad laboral en el centro penitenciario depende de la
decision de los directivos, en funcion de los beneficios que las ppL les ofrecen.

2. Prestando servicios puiblicos. La posibilidad de acceder a una vida digna —alimentos,
cama, productos de aseo o celdas limpias, por ejemplo— dependeria, de acuerdo con
los entrevistados, de la capacidad econémica de las PpL. Por este motivo, los entre-
vistados indicaron que todos los internos siempre estan en busqueda de formas de
trabajo.

3. Reclutamiento y promociones. El reclutamiento, de acuerdo con los entrevistados, de-
penderia de que los internos pagaran una cuota inicial, y su permanencia, de que
efectuaran pagos periddicos.

4. Administracion de contratos. En cualquier momento, indicaron los entrevistados, au-
toridades penitenciarias pueden dar por terminada la participacion de los internos en
el trabajo, por lo que éstos no tienen estabilidad alguna.

Politicas internas para atajar la corrupcion y el delito

Se identifican algunas politicas que se han instrumentado en el interior de centros peni-
tenciarios de todo el pais para combatir practicas delictivas y la corrupcion. Entre las mas
importantes, primero, destaca el caso de los examenes de control de confianza del perso-
nal de custodia, como parte de la politica de certificado tinico policial (cup), obligatorio
para todos los elementos de seguridad del pais de conformidad con la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad Publica (Cadmara de Diputados, 2009).

Si bien este programa es til para inhibir ciertas conductas delictivas del personal de
custodia, se identifican dos posibles problemas de esta politica, que podrian incidir en su
eficacia para resolver el problema de corrupcion: 1) sélo los elementos operativos estan
obligados a ser evaluados en control de confianza, no el personal de confianza; en Michoa-
can solo se requiere que sea evaluado el personal de custodia o vigilancia (quienes perte-
necen a la carrera policial, en términos del articulo 130 de la Ley del Sistema Estatal de
Seguridad Publica de Michoacan de Ocampo); en la medida en que éstos no sean evalua-
dos, es previsible que también conduzcan las actividades internas del centro hacia practicas
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo Nacional de Seguridad Publica Estatal (cNSPE) (INEGI, 2022).

corruptas para beneficio personal; 2) entre los «lineamientos para la verificacién y control
de Certificacién de Servidores Publicos» no se incluyen como actividad sancionable las
«dadivas». Por lo tanto, las que recibirian o solicitarian los custodios por permitir activida-
des ilicitas o no ponerles atencién no son objeto del anélisis de los controles de confianza.

Una segunda estrategia instrumentada a nivel nacional son los operativos en centros
penitenciarios con la intencion de identificar actividades ilicitas o asegurar materiales o
mercancias consideradas ilicitas. En estos operativos normalmente participan autoridades
externas —policias estatales o fuerzas federales— y se efectian sin previo aviso a autori-
dades penitenciarias. Es probable que sean eficaces para eliminar cierto tipo de conductas
ilicitas en el interior de la prisién durante un momento especifico; sin embargo, en la me-
dida en que autoridades penitenciarias se comporten de manera permisiva, es probable
que los centros penitenciarios regresen rapidamente a la situacion que predominaba antes
de los operativos.

Asimismo, en tercer lugar, existen estrategias que podrian incidir directamente en
los recursos que obtienen las PPL de forma ilicita y que, por lo tanto, las obliga a tener
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ingresos licitos. Una de éstas son los sistemas de inhibicién de comunicaciones que se
utilizan en México y otros paises para impedir que los teléfonos celulares se conecten a
las antenas, obligacion que existe desde 2012 por acuerdo de la Conferencia Nacional del
Sistema Penitenciario. Sin embargo, la eficacia de dichas antenas no ha sido la esperada:
si bien todos los centros penitenciarios del pais deberian contar con ellas, existen indicios
de que muchas no estan en operacién. De hecho, algunas entrevistas con funcionarios
de prisiones michoacanas se hicieron por medio de videollamadas directamente desde el
centro penitenciario —conectado a la red celular—, lo que no seria posible si estuvieran
funcionando estos sistemas de inhibicion.

Restriccion temporal en la decision de tener una ocupacion en prision

Aunque el objetivo de dar a las ppL la oportunidad de participar en actividades laborales
intracarcelarias con miras a aumentar sus probabilidades de reinsercion social parece ser
una realidad en Michoacan, la informacion recabada sugiere que este proposito aun esta
lejos de lograrse. A partir del analisis presentado en las secciones previas, a continuacién
se presenta otro de corte microeconémico, mediante el cual se pretende explicar la prefe-
rencia de las PPL de usar su tiempo en trabajar para subsistir o para un trabajo que les per-
mita realmente su reinsercion en la sociedad, asi como una expectativa de uso del tiempo
tras la aplicacion de acciones anticorrupcion en el interior de las prisiones. Asimismo, se
presenta una propuesta alternativa con la que se considera posible incrementar las pro-
babilidades de que las PPL participen en actividades laborales para la reinsercion social,
al tiempo que se atienden algunos actos de corrupcion identificados de forma indirecta.

Uso de tiempo para alcanzar una vida intracarcelaria digna
Un primer hallazgo es que los aparentes actos de corrupcién han ocasionado sobrecostos
que las PPL deben asumir para tener una vida mas o menos digna, bajo los parametros
que serian de esperar de una estancia normal en prision. Si las PPL desean tener los ali-
mentos necesarios, una celda con suficiente espacio fisico para descansar o cualquier otro
tipo de beneficio carcelario, deben pagar una cuota. La manera como las PpL deciden
utilizar su tiempo en actividades laborales refleja esta necesidad de hacerse de dinero para
pagar estos productos o servicios.

En este contexto, las PPL no discriminan entre las posibles actividades laborales e in-
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formales que existen para hacerse de dinero en el interior del centro penitenciario (desde
mercados licitos hasta los grises, como los servicios sexuales, y los negros, como la extor-
sién telefénica), siempre y cuando estas actividades les permitan tener una vida digna.
De ahi que las preferencias de las PPL en cuanto al uso de su tiempo probablemente se
enfoquen en cubrir las necesidades bésicas con poco o nulo valor fuera de prisién y no
opten por trabajos que podrian beneficiarlos para reintegrarse al mercado laboral una vez
que sean liberadas (véase la grafica 4).

Es preciso sefialar que no todas las actividades en que las PPL pueden ocupar su tiem-
po cumplen con el objetivo planteado de reinsercion social; incluso ni las licitas. Como ya
se menciond, para lograr dicha reinsercion la actividad de trabajo debe cumplir el requi-
sito indispensable de elevar sus oportunidades laborales al salir de prision, de manera que
disminuya la probabilidad de que reincidan en el delito.

En el caso que se ilustra en la grafica 4 el recurso limitado es el tiempo con que cuen-
tan las PPL, que pueden utilizar en hacerse de dinero para cubrir el costo de la vida en
prisién o gastarlo en actividades que faciliten su reinsercion social. Puesto que son mu-
tuamente excluyentes, las PPL deben optar por aquellas que les permitan usar su tiempo y
encontrar una solucién de compromiso. Sin embargo, a diferencia de otros campos en los
que las opciones tienen un valor semejante, se considera que las ppL deben preferir tener
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una vida intracarcelaria mas o menos digna De ahi que el uso esperado de tiempo se pegue
al eje Qnecesidades.

Uso del tiempo al aplicar politicas anticorrupcion
Un aspecto relevante que se debe tomar en consideracion es que las estrategias de com-
bate a la corrupcion analizadas en las secciones previas pueden tener como efecto adver-
so el aumento de la ocupacién de PPL en trabajo penitenciario si buscan aumentar sus
probabilidades de reinsercion social. Se asume que cualquier intervenciéon que pretenda
exclusivamente contener la corrupcion tendra como resultado un incremento en los pre-
cios que los internos deben pagar —en beneficio de autoridades corruptas y miembros
del autogobierno—, lo que también incrementara la presiéon por encontrar actividades
remunerativas que les permitan mantener un estandar minimo de vida digna en prision.
Esto también significaria ocupar todo su tiempo en satisfacer sus necesidades basicas, en
detrimento de actividades que aumentarian las posibilidades de reinsercion social.

En el ejemplo de la grafica 5 la aplicacién de acciones anticorrupcién aumenta el
costo de los servicios penitenciarios, lo cual, a su vez, ocasiona que el tiempo minimo
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necesario que deben utilizar las PPL para tener una vida digna se traslade de Yoriginal a
Ymin en el eje Qnecesidades.

Incluso con la existencia de las politicas y los mecanismos anticorrupciéon menciona-
dos en la seccion previa no es probable que alguno en lo individual o todos en conjunto
generen un cambio en el trabajo penitenciario. Estas medidas han sido disefiadas para
reducir la oferta pero no la demanda. Mientras existan mercados de corrupcién y deli-
tos lucrativos para los involucrados es de esperar que también se mantenga la oferta. En
este supuesto, tan sélo se incrementard el precio de las cuotas hasta ajustarse a la nueva
demanda. Las politicas anticorrupciéon mencionadas crean un incentivo perverso para
«distorsionar las energias de funcionarios y personas hacia lo socialmente improductivo
en busqueda de rentas corruptas» (Klitgaard, 1988, p. 46). Lo anterior es especialmente
importante al considerar que: 1) en centros penitenciarios residen miles de ppL; 2) cada
una de ellas intenta elevar su estandar de vida del minimo a uno mas o menos aceptable

pero, al mismo tiempo, 3) todos sus comparieros internos desean e intentardan lo mismo.

Propuesta de intervencion: satisfaccion de necesidades basicas

para modificar las preferencias de uso de su tiempo de las ppL

Considerando lo expuesto en las dos subsecciones previas, una alternativa para aumen-
tar el trabajo que promueva la reinsercion social es ajustar el costo de oportunidad de
las PPL de manera que aprovechen mejor su tiempo en actividades indispensables para
sobrevivir y otras que las preparen para su eventual reintegracion al mercado laboral una
vez que hayan obtenido su libertad. Con el fin de lograr este objetivo, se considera que la
intervencion mas efectiva para aumentar la ocupacion laboral para la reinsercion social es
satisfacer las necesidades basicas de los internos.

Esta propuesta también es la mas sensible en términos de respeto a los derechos hu-
manos de las ppL. En la medida en que perciban que pueden tener una vida mas o menos
digna en prision, es probable que se involucren en otras actividades que les ayudaran a
no reincidir en el delito después de ser liberadas. Ademas del trabajo, estas actividades
podrian incluir el resto de los pilares, como capacitacion para el empleo, salud, educacion,
deporte y derechos humanos.

Ademas de beneficios en la calidad de vida de las pPL, esta politica podria generar
otros dos: 1) como externalidad positiva, una disminucion en los potenciales costos de la
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corrupcion; al reducir la demanda, los custodios y funcionarios disminuirian los montos
de sus cuotas de corrupcion, potencialmente hasta que sean tan bajos que se conviertan
en un riesgo que no deseen asumir, y 2) podria tener como resultado una disminucién de
los delitos que se cometen en el interior de los centros penitenciarios, e incluso fuera de
ellos —por ejemplo, la extorsion telefénica—, asi como la disminucién de situaciones de
riesgo derivadas de la presencia y las actividades de grupos de autogobierno, como rifas
0 motines.

En el caso de la grafica 6, dadas las restricciones, las PPL destinan todo su tiempo a
obtener los recursos suficientes para sobrevivir, en detrimento de las actividades de re-
insercidn social. En la medida en que las autoridades penitenciarias garanticen que sus
necesidades basicas serdn satisfechas (+abasto de necesidades), es previsible que se modi-
fiquen las preferencias de las PPL y, por lo tanto, éstas tengan la posibilidad de ocupar su
tiempo en actividades distintas.

Conclusiones

El analisis desarrollado en este articulo evidencia una clara contradiccién entre los ob-
jetivos establecidos en la Ley Nacional de Ejecucion Penal respecto al trabajo para la re-
insercion social y la realidad del trabajo penitenciario. Las PPL parecen estar obligadas
a pagar cuotas de corrupcion por los servicios basicos que reciben, lo cual las obliga a
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conseguir por cualquier medio dinero para sobrevivir dignamente en prisién. Esta ne-
cesidad hace que las ppL utilicen el tiempo que podrian dedicar a actividades laborales
que contribuyan a su reinsercion social en otras de poco o nulo valor fuera de prision. Las
PPL, forzadas por aparentes actos de corrupcion de funcionarios penitenciarios, buscan
incansablemente maneras de obtener dinero para pagar el costo de unos servicios basicos
que deberian tener garantizados. En lugar de recibir la oportunidad de ingresar en un
trabajo intracarcelario que les proporcione las habilidades necesarias para desempefiar un
trabajo y tener empleo cuando sean puestos en libertad, su esfuerzo cotidiano se centra en
sobrevivir, buscando que cada peso que obtienen las salve de la miseria.

Este trabajo también revela que la corrupcion estd intimamente ligada al abandono
de los centros penitenciarios por parte de las autoridades. Puesto que éstas no garantizan
la prestacion de servicios basicos a las PPL, las autoridades penitenciarias los han utilizado
en su propio beneficio. Si bien no se encontrdé una manera sencilla de eliminar la corrup-
cion que inhibe el trabajo —asi como el resto de los pilares de la reinsercion social—,
existe una forma relativamente sencilla de reducir la corrupcién: proporcionar a las ppL
los servicios basicos para que puedan llevar una vida digna.

La instrumentacion de esta propuesta depende de la voluntad politica de las autorida-
des. Si éstas no reciben una presion enérgica de la sociedad civil hardn poco por mejorar
la vida de los internos. La prestacion de servicios basicos no sélo debe ser considerada
una obligacién para con las personas privadas de su libertad, sino el reconocimiento a su
dignidad y un derecho que merece ser respetado.
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Resumen. Ante la complejidad por la que atraviesan los sistemas democraticos en el mundo, esta
conferencia da cuenta de tres ejemplos de como en México se ha vulnerado el respeto a la legalidad
en los procesos electorales y como esta situacion ha aumentado la judicializacién de los procesos
de eleccién popular. La primera parte trata del uso indebido de recursos econdmicos para alterar la
equidad en las contiendas electorales. La segunda parte trata acerca de la forma en que las practicas
politicas pretenden evadir el cumplimiento de la ley. Por dltimo, la tercera parte trata acerca de
la importancia del respeto a la autonomia de las autoridades electorales, y particularmente de las
jurisdiccionales, para el buen funcionamiento de los regimenes democraticos.

Palabras clave: democracia, procesos electorales, autoridades electorales, México.

Abstract. Given the complexity that democratic systems in the world are going through, this con-
ference shows three examples of how respect for legality in electoral processes has been violated in
Mexico and how this situation has increased the judicialization of popular election processes. The
first part deals with the improper use of economic resources to alter equity in electoral contests. The
second part deals with the way in which political practices attempt to evade compliance with the
law. Finally, the third part deals with the importance of respect for the autonomy of electoral author-
ities and particularly jurisdictional authorities for the proper functioning of democratic regimes.
Janine M. Otdlora Malassis. Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Ciudad de Mé-
xico, México (correo electrénico: janine.otalora@te.gob).
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Las democracias de América Latina enfrentan tiempos complejos, que estan poniendo a
prueba las estructuras que construimos desde finales del siglo pasado para procesar los
conflictos y asegurar que la voluntad del electorado sea la que decida la direccién de los
asuntos publicos de nuestros paises. Ante los complejos procesos sociales, hemos desa-
rrollado sistemas electorales para ordenar la conducta de los distintos tipos de actores
politicos. Esto ha significado reconocer la funciéon que para el interés publico tienen los
partidos politicos y la necesidad de construir legitimidad en los resultados electorales,
mediante la participacion directa de la ciudadania en las elecciones y estableciendo reglas
que garanticen la equidad en la contienda.

Dado que los sistemas electorales ordenan la forma en que se debe acceder al poder
publico, se tienen que disefar éstos atendiendo el conflicto intrinseco de la lucha por el
poder politico. Esta situacion tiene como consecuencia que nuestros sistemas electorales
estén construidos con base en la desconfianza surgida justamente de la experiencia, pues
en la lucha por el poder lo que priva no es el apego a las reglas, sino una constante bus-
queda de evadir su cumplimiento y obtener ventajas indebidas para hacerse de los cargos
publicos.

La desconfianza generalizada de la ciudadania frente a la politica es resultado de
practicas antidemocraticas que siguen ocupando los encabezados de medios de comuni-
cacion y se muestran en forma de intervenciones indebidas de los gobiernos para apoyar
a sus fuerzas politicas con recursos publicos, en la injerencia de capitales privados para
impulsar candidaturas afines a intereses cupulares y en la violencia que busca imponer y
coartar la libertad de la ciudadania en las urnas. Y a esto, hoy en dia, hay que sumar la
pretension de deslegitimar las autoridades electorales desde el discurso publico.

Voy a utilizar una idea del Partido Socialista Obrero Espafol (PSOE): «la politica es
una oscuridad visible». Lo que deberia ser un didlogo publico y abierto para procesar y
responder a las necesidades sociales, hoy en dia se ejerce como el olvido de los deberes
y la incertidumbre de todas las intenciones. Frente a esta oscuridad visible, a los érganos
electorales nos corresponde tratar de iluminar los procesos de toma de decisiones tenien-
do como proposito que la ciudadania cuente con los elementos para discernir de forma
auténtica entre sus opciones de representacion y tenga la confianza de que la eleccion de
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sus gobernantes se corresponda con las agendas que presentaron y no con intereses ocul-
tos que mantienen en la oscuridad.

Con base en esta idea, quisiera desarrollar tres tematicas que justamente van a poner
en evidencia algunas rutas —so6lo algunas— por las que se vulnera el respeto a la legalidad
de los procesos electorales y, por ende, se aumenta la conflictividad o judicializacién.

La primera de estas tematicas involucra el uso indebido de recursos econémicos para
alterar la equidad en las contiendas electorales y la forma en que nuestro sistema ha res-
pondido para procurar que el capital no decida en lo electoral.

En la segunda tematica abordaré la forma en que las practicas politicas pretenden
evadir el cumplimiento de la ley. No voy a poder abordarlas todas, me referiré a una que
otra unicamente. Hacen esto acordando esquemas de simulacion para escapar a las reglas
que buscan dar certeza y condiciones de equidad.

Como tercero y tltimo tema me referiré, en este ambiente de conflictividad, a la inde-
pendencia de las autoridades electorales, y particularmente de las jurisdiccionales, lo que
implica el respeto a su funcién como elemento fundante de toda democracia.

A partir de estos tres temas, mi intencion es poner en evidencia que si bien una com-
petencia electoral implica la contienda de posiciones e intereses, la conflictividad que de-
bilita la legitimidad de nuestros sistemas electorales no es producida por esta competencia,
sino que es producto de practicas que se cometen para evadir el cumplimiento de la ley.

Inicio con el tema de los sistemas paralelos de financiamiento de campanas politi-
cas. Hablar de dinero en las elecciones tiene que relacionarse, inexorablemente, con la
forma en que partidos y candidaturas utilizan recursos publicos y privados para acceder
a los puestos publicos. La transparencia en el uso y destino de estos recursos es de vital
importancia para que la ciudadania tome decisiones informadas antes, durante y después
de los procesos electorales. De una ciudadania informada, asi como de instituciones, go-
bernantes y personas servidoras publicas que rindan cuentas, depende en buena medida
la estabilidad de una democracia consolidada y saludable.

En su estudio publicado en 2019 y titulado Dinero bajo la mesa. Financiamiento y
gasto ilegal de las camparias politicas en México, Maria Amparo Casar y Luis Carlos Ugalde
senalan que el financiamiento y gasto ilegal de las campaiias politicas es el mayor proble-
ma de la democracia electoral mexicana. Uno de sus principales hallazgos es la estimacion
de que por cada peso que se reporta como gastado en una campafa para una gubernatura
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otros 15 pesos se mueven por debajo de la mesa. Y para este estudio hay tres mecanis-
mos ilegales de fondeo de campaiias: el primero, desvio de recursos publicos; el segundo,
aportaciones de particulares y entes prohibidos, y el tercero, financiamiento del crimen
organizado. Es verdad que el financiamiento paralelo de partidos politicos es un verdade-
ro cancer para la democracia, y esto no es s6lo en México, quiero dejarlo muy claro, sino
un problema global.

El financiamiento ilegal puede encubrirse por medio de actos aparentemente licitos,
como la buena fe, el ejercicio de derechos politicos o ciudadanos e incluso aportaciones en
efectivo o en especie de personas morales y sociedades anénimas, en que los verdaderos
aportantes estan encubiertos. Y ese es el problema. Es decir, se utilizan técnicas complejas
que recurren a herramientas legales para ocultar el uso indebido de recursos, lo que pone
en evidencia esfuerzos sistematicos y cuidadosamente disefiados para evadir la ley.

Muchas veces hablamos de compra de votos en nuestro sistema mexicano, pero en
pocas ocasiones tenemos claro lo que esta practica ilegal implica. Estos complejos esque-
mas de financiamiento ilegal son una terrible afrenta a la legitimidad democratica, ya que
significan que pequefios grupos cupulares se organizan y ponen a disposiciéon de orga-
nizaciones politicas recursos con la tnica finalidad de imponer su voluntad frente a las
mayorias electorales.

Para descubrir estas simulaciones y sancionarlas es indispensable tener 6rganos elec-
torales fuertes, independientes y técnicamente capacitados. Sin estas capacidades, el res-
peto a la ley no deja de ser una buena intencidn, que en la practica no tiene forma de
verificarse. Un ejemplo de esto ha sido el desarrollo en materia electoral de la teoria del
levantamiento del velo, a través de la cual un 6rgano jurisdiccional puede penetrar los
esquemas formales para ver qué se esconde en el fondo y aplicar las leyes que se pretende
burlar.

El derecho electoral ha retomado esta teoria del velo, que proviene del derecho corpo-
rativo, para desenmascarar a quien o quienes se encuentran detras del financiamiento ile-
gal de un partido, una campana o una candidatura. Esta herramienta juridica justamente
ilustra cdmo los tribunales han tenido que reinterpretar figuras tradicionales del derecho
para que no sean pervertidas por intereses oscuros que pretendan utilizarlas en contra de
su naturaleza legal.

Si en el derecho mercantil se ha identificado la necesidad de supervisar a los agentes
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econdmicos, en materia electoral esta necesidad es atin mayor, ya que quienes utilizan re-
cursos econoémicos de forma contraria a la ley son los partidos politicos, que son entes de
interés publico y justamente como tales deben respetar la norma y también la utilizacion
de dinero publico por parte de poderes ejecutivos.

Asi, menciono dos asuntos emblematicos del Tribunal Electoral. En 2001, el caso de
los Amigos de Fox, y en 2003, el caso Pemexgate. En el primero se denuncié un finan-
ciamiento irregular consistente en recibir fondos de fuentes prohibidas —empresas mer-
cantiles y aportaciones extranjeras— por los partidos politicos Accién Nacional y Verde
Ecologista de México para la campaia de su candidato presidencial. Por otra parte, en
el asunto del Pemexgate se denuncid al Partido Revolucionario Institucional (pR1) por
haber recibido recursos justamente de Petréleos Mexicanos (Pemex) con fines partidistas
y electorales.

En el caso de los Amigos de Fox, el gran criterio de la Sala Superior fue haber deter-
minado que el entonces llamado Instituto Federal Electoral (1FE) actuaba como autoridad
hacendaria y que, por ende, no le aplicaba ni el secreto bancario ni el secreto fiduciario,
y tampoco el secreto fiscal. Por ello, podia hacer todos los requerimientos, y éstos debian
ser cumplidos. Fue una larga batalla juridica en la que intervinieron jueces de distrito, que
acabo en la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (scjN), que regreso al Tribunal Elec-
toral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) y, finalmente, después de cuatro afios,
el 1IFE pudo concluir su investigacion y sancionar a los partidos politicos, lo cual en su
momento fue confirmado por este tribunal.

Este caso ilustra muy bien a lo que me he referido como oscuridad visible. Sabemos
que algo se mantiene oculto, pero no es hasta que los drganos electorales logran penetrar
esa oscuridad que realmente podemos ver lo que se estd escondiendo. Por ello, sin las
capacidades técnicas ni el presupuesto necesario esto no podria investigarse. El caso del
Pemexgate surge a raiz de la investigacion de la entonces Procuraduria General de la Re-
publica (PGR) de un presunto desvio de recursos de Pemex al PRI a través del Sindicato
de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana. Se habian iniciado las denuncias. Y
aqui hay que destacar que la PGR remiti6 al entonces IFE pruebas documentales que fue-
ron sumamente importantes, pues demostraban la existencia de convenios entre Pemex
y el sindicato petrolero, las transferencias de dinero a cuentas del sindicato y los retiros
sistematicos de efectivo por parte de personas relacionadas con el PRI, por un monto en
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aquella época de 500 millones de pesos. El 1FE pudo llevar a cabo su investigacion y se le
impuso al PRI en aquella época una multa de 1 ooo millones de pesos, la mas alta que ha
habido en nuestra historia. El TEPJF confirm¢ la determinacion del 1FE y la multa.

Ahora, en un ejercicio de rendicién de cuentas no todas las decisiones del tribunal
han sido tan emblematicas. Ha habido otras sumamente cuestionadas. En el tema de la
fiscalizacion y el uso indebido de recursos es importante senalar estas practicas. Otro caso
fue el de Monex en 2012, en el que a partir de dos tarjetas de retiro en cajeros automaticos
se detectd toda una red de movilizacion de dinero. Aqui se denunci6 a la entonces coali-
cion del pr1 y el Verde Ecologista y su candidato a la Presidencia de la Republica.

Aparentemente el desvio alcanzaba la cantidad de 701 millones de pesos, y se hacia
mediante todo un sistema de reparto de los delegados distritales para pagar desde a los
funcionarios de casillas y representantes en ellas hasta al representante general, pasando
por los que en la época se llamaban promotores del voto.

Estos fondos eran, obviamente, desvio de dinero. Se pudo detectar a partir de dos tar-
jetas, pero se estaban utilizando por lo menos 9 900; es decir, la investigacion que realizo
el entonces 1FE fue sumamente amplia. En la resolucion final, el 1FE dijo que no habia
nada porque finalmente coincidieron los gastos de campaia con los gastos mencionados.
Unicamente determiné que a los institutos electorales del entonces Distrito Federal y de
Jalisco se tenian que aplicar determinadas sanciones porque ahi no cuadraban las cifras de
los gastos de campana y lo que habia detectado el 1FE. Esta resolucion fue impugnada por
el IFE, y el tribunal, en aquel entonces la Sala Superior, revocé e incluso y determiné que
no se investigara nada mas. Esta resolucion fue sumamente criticada.

Lo que parece relevante del caso Monex es que éste fue denunciado tres dias antes
de la jornada electoral. Asi, cuando llegé directamente a la Sala Superior no habia tiempo
para resolver; pero ademas, de acuerdo con las normas anteriores, si no se resolvia en este
tiempo no era posible imponer una sancién, de lo contrario sélo sancionaba la pérdida de
la candidatura.

A partir de este caso de defraudacion de la ley y un enorme desvio de dinero, se
impulso la reforma electoral constitucional de 2014, para evitar justamente eso, y que el
uso de dinero de procedencia ilicita o el rebase del tope de gastos de campana pudiese ser
causa de nulidad. El aprendizaje es que las autoridades electorales tenemos la responsabi-
lidad de ilustrarnos con estas decisiones para procurar que las respuestas que demos a la
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ciudadania sean congruentes con nuestro mandato. Y la importancia de esta responsabili-
dad es que tiene un refrendo constante, ya que los cambios de gobierno no han significado
que los actores dejen de instrumentar estrategias cada vez mas sofisticadas para evadir el
cumplimiento de la ley y hacerse de recursos econémicos de forma indebida.

Hay casos, y se han denunciado también, de un indebido financiamiento de campa-
nas. Por ejemplo, en 2017 en el Estado de México el INE no pudo desentrafiar uno porque
no hubo ninguna cooperacion de las autoridades sobre el origen del dinero. En el caso
Operacion Safiro, si bien el INE lleg6 a sus conclusiones, una mayoria de votos en la Sala
Superior determiné revocar su sancion. El financiamiento ilicito de una campana por la
gubernatura de Nuevo Ledn con recursos propios y transferidos de empresas al partido
politico es otra forma de hacer un fraude a la ley, reconocido ademas por el interesado en
medios.

Ahora, la fiscalizacién no se limita a la revision de recursos publicos y privados re-
portados por los sujetos obligados. De acuerdo con las normas, justamente el objeto de
la fiscalizacion es investigar, conocer y resolver sobre el origen, el destino y la aplicacién
de cualquier recurso que manejen los actores politicos. Por ello, el ordenamiento juridico
mexicano, a nivel constitucional, legal y reglamentario, provee a la autoridad fiscalizadora
nacional un andamiaje institucional y normativo para el desarrollo de sus actividades.
Ante la inexistencia de una prueba directa de la cual se pueda desprender la responsabili-
dad de un partido politico, es valido que la autoridad sustente la decision en una serie de
inferencias logicas extraidas a partir de los hechos que se encuentren acreditados.

Voy a citar un caso en que el candidato declara a un medio de comunicacién que
financiaria su propia campana politica. Y, en efecto, empresas y el mismo candidato trans-
fieren dinero al partido politico en cantidades que rebasan ampliamente lo que puede
recibir un partido politico. En su defensa, el candidato dice: «yo no sabia que esto se iba
a utilizar para mi campafia». Bueno, ya habia la declaracion y condicién expresa de que
él iba a financiar su campafia, y estaban acreditados los vinculos de la familia con todas
las empresas que aportaron ese monto de dinero. Todas las inferencias estaban ahi, hasta
una confesion expresa para justamente poder sancionar y llevar a cabo las acciones per-
tinentes; no obstante esto, no fue sancionado. Y lo que he referido en estos casos, cuando
si se ha podido demostrar y sancionar la simulacién, es que estas son malas, muy malas
practicas, que danan y erosionan a nuestra democracia.
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Voy a hablar ahora del segundo tema. Para esto voy a contestar una pregunta: ;por
qué existen reglas electorales en nuestro pais? Las reglas electorales existen para que no
predomine la ley del mas fuerte, es decir, para que la violencia y la fuerza ejercida a través
de ésta no sean las que determinen la conduccion de los asuntos publicos. También exis-
ten para garantizar los derechos politico-electorales de la ciudadania y con ello asegurar
que los procesos por los cuales se define quiénes ocuparan los cargos cuenten con una
certidumbre democratica. Existen para que los conflictos electorales sean resueltos con
base en la ley y las razones publicas que dan sustento al Estado de derecho. Las reglas elec-
torales no son una ocurrencia ni improvisacion; son el resultado, en México por lo menos,
de un largo proceso histérico.

A muchos, especialmente a los actores politicos, les molestan actualmente las reglas
electorales, y es verdad que la academia y los expertos, en muchos casos, consideran que
en México tenemos una sobrerregulacion en materia electoral, y a veces un modelo que
puede ser barroco o arcaico. Sin embargo, no por estas razones las reglas dejan de ser im-
portantes y no por ello pueden dejar de cumplirse.

Ahora, ;de donde parten estas reglas electorales? Parten justamente de que duran-
te siglos no estuvieron presentes. Nuestras distintas constituciones han sido el logro de
trascendentes procesos histdricos; sin embargo, siempre hubo carencias legislativas en
materia de procesos electorales democraticos. Las constituciones no eran suficientes para
regular democraticamente la renovacion del poder publico, y a pesar de que se celebraban
con cierta periodicidad elecciones, éstas terminaban resolviéndose o por la via de la fuerza
o por la de las armas.

La lucha por el poder en México ha sido en toda nuestra historia una depuracién de
luchas, y pacificarla nos ha tomado siglos. La lucha por el poder ha conculcado derechos
politicos de los y las mexicanas de votar y ser votadas durante la mayor parte de nuestra
vida como nacién independiente. Cuando se pacificaban las elecciones era porque una
fuerza politica habia logrado imponerse a las minorias conculcando sus derechos.

La Revolucién Mexicana tiene inicio justamente porque no existen canales para re-
novar la Presidencia de la Republica. ;Como se logré consolidar nuestra democracia?
Una primera condicion ha sido a través del actuar de hombres y mujeres que durante
generaciones lucharon por lograr este avance legislativo. La segunda condicién ha sido
ir introduciendo de manera paulatina en nuestra Constituciéon una arquitectura insti-
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tucional que hiciera posible tener elecciones auténticas. Es el caso de las reformas po-
litico-electorales que se han llevado a cabo desde 1977. En afos posteriores fue crucial,
primero, separar al gobierno de la organizacion de las elecciones, creando al entonces
Instituto Federal Electoral, hoy Instituto Nacional Electoral, y ponerlo en manos de la
ciudadania. Pero también fue necesario profesionalizar la justicia electoral y vincular el
Tribunal Electoral al Poder Judicial de la Federacion y darle la facultad de calificar abso-
lutamente todas las elecciones.

Asi, el sistema electoral y la democracia que tenemos se han ido construyendo a lo
largo de 45 afos gracias a diversas reformas, y la arquitectura institucional que tenemos
hoy en dia es lo que ha permitido que haya transicién y se consolide nuestra democra-
cia. Las reglas electorales que tenemos son también producto de ciclos electorales; cada
reforma histérica ha abordado en esencia diversos topicos, que han abierto brecha a la
democracia. Todas las reformas han sido peldanos por los que se ha construido nues-
tra democracia, por ello el ciclo de reformas electorales y sus principales topicos definen
nuestra democracia.

Esto me lleva a sefialar lo fundamental que es en una democracia que se respeten las
formas y los tiempos electorales establecidos en las normas. Este aio ha sido inédito por-
que los actores politicos inventaron procesos para definir supuestos e inexistentes cargos
partidistas, siendo que realmente lo que estaban haciendo era definir la candidatura a la
Presidencia de la Republica antes de los tiempos establecidos en la ley. Y hay que recordar
que en la eleccion de Vicente Fox uno de reproches fue que se llevé a cabo una campania
adelantada en mas de un afo.

Cuando estas impugnaciones llegan al Tribunal Electoral, tanto el proceso de elec-
cion de la persona coordinadora de la defensa de la 4T como de la responsable de la cons-
truccion del Frente Amplio por México, en lo personal y en la disidencia, sostuve que estas
eran una serie de acciones tendentes a la seleccion de personas que serian candidatas a la
Presidencia de la Republica.

Ahora, la forma en que la politica decidié ocultar la verdadera naturaleza de estos
procesos fue recurrir al mismo fenémeno que en los esquemas de financiamiento ilegales,
es decir, a pervertir figuras legales para evadir el cumplimiento de la ley electoral. Al evo-
car el derecho a la autoorganizacion de los partidos politicos, quienes desarrollaron estos
procesos no estaban defendiendo la vida interna de sus partidos, sino que pretendieron
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obstaculizar la intervencion de las autoridades para que no se pudiera analizar la natura-
leza de estos actos.

Durante estos procesos quedé en evidencia que nuestra normativa electoral necesita
ser revisada a la luz de realidades politicas actuales; pero este es un trabajo del Poder Legis-
lativo, lo que de ninguna manera puede servir de argumento para evadir el cuamplimiento.
Quienes resolvemos los conflictos electorales en tltima instancia tenemos que cuidar el
orden constitucional democratico. Como juzgadores, en efecto, nos compete interpretar
la ley, y ciertamente, en algunos casos, por sentido comun, tenemos que adaptarla a la evo-
lucién social, pero no podemos permitir u ocultar su violaciéon bajo el argumento de que
la realidad ya rebaso la ley. Menos atin cuando quienes la estan violando son sus propios
creadores. Justamente, permitir estos procesos, que yo denomino «paralegales», es conva-
lidar una simulacién que sdlo busca evadir el cumplimiento de la ley.

Y aqui es donde nos enfrentamos a un tema que en los ultimos afos ha afectado se-
riamente a nuestra democracia. Como sabemos, las leyes emanan del Poder Legislativo,
que representa la voluntad popular. De acuerdo con nuestro sistema politico, el Poder Le-
gislativo esta integrado exclusivamente por hombres y mujeres que pertenecen a partidos
politicos, es decir, son las y los politicos electos como legisladores quienes han hecho las
leyes conforme a sus visiones y convicciones del momento, y también son las y los prime-
ros en violar la ley que rige su actuar en el espacio politico-electoral. Esto en democracia
es muy grave y sOlo demuestra nuestra carencia de verdaderos demdcratas que acepten
jugar el juego con las reglas que ellos mismos pusieron.

La falta de compromiso democratico demuestra que los conflictos politicos en la re-
novacion del poder publico no pueden quedar a cargo sélo de la propia politica, sino que
también exigen que esa voluntad popular sea protegida frente a otros intereses econdmi-
cos y sociales, que no pueden ni deben pervertir la soberania popular. Para que pueda
existir una democracia fuerte se requieren instituciones fuertes, y aqui hablar de conflic-
tividad y de respeto a la legalidad implica hablar de la independencia del Poder Judicial.

La participacién democratica previene el uso de la violencia porque nos permite jus-
tamente dialogar, negociar, acordar y, en especial, reconocernos como parte de una misma
comunidad; mientras que la politica es inestable y se basa en ideas de conflicto, las normas
constitucionales son el resultado de consensos generales, en los cuales estan representa-
dos los intereses minimos indispensables de la comunidad. Los acuerdos constituciona-
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les significan el punto de encuentro de nuestras libertades, el reconocimiento de nuestra
igualdad al interior de nuestras comunidades y, sobre todo, el plan de ruta a través del cual
vamos a caminar todos. Surge entonces la pregunta ;a quién le corresponde vigilar que las
constituciones prevalezcan frente a las tentaciones expresadas en las pasiones politicas? Y
esto ya quedo resuelto, es al Poder Judicial.

La importancia de que existan personas juzgadoras que decidan controversias con-
forme a lo que mandatan las constituciones y no conforme a lo que ordena la politica,
puede explicarse a pesar de los dos mecanismos que vivimos hoy en dia, que tratan de
desvirtuar esta situacion. El primero es una estigmatizacion desde el poder politico de las
personas juzgadoras, y el segundo es la desnaturalizacién del trabajo de quienes imparti-
mos justicia, con el fin de vaciar las sentencias de su contenido juridico.

Cuando atacar a quien imparte justicia y las razones de sus decisiones no es suficien-
te, entonces un poder autoritario acude a la desinformacion, y cuando una decisiéon no
favorece sus intereses, es presentada como una decisioén sesgada u ordenada por otros.
Estos ataques lo que ilustran es la necesidad de tener poderes judiciales independientes de
las inercias politicas y que cuenten con las garantias institucionales necesarias, es decir, la
independencia judicial debe entenderse al servicio de la imparcialidad inicamente.

Cuando el poder politico se impone, entonces ya no hay participacion, no hay dia-
logo, y son pocos los intereses que importan, en desmedro de las necesidades ciudadanas
que requieren la accién e intervencion del Estado. Esto significa que la independencia no
tiene un valor en si misma, sino que su valor es instrumental; es decir, la independencia
valdra tanto como el uso que se le da. Mayor valor tendra si esta independencia sirve para
poner de lado las presiones y alejarse del ruido de los clamores politicos, para decidir
conforme a lo que mandata la Constituciéon. En cada sentencia tenemos la posibilidad de
afianzar o debilitar la independencia de toda judicatura. Una mala sentencia abre la bre-
cha para que desde ahi se filtre y difumine la critica.

Construir y defender poderes judiciales independientes implica entender el poder
no como la capacidad de imponer a los demds una decisiéon sino, como lo dijo Han-
nah Arendt, como la capacidad de actuar en concierto. Fingir que existe algo como una
opinién publica unanime elimina a quienes difieren, porque la unidad masiva no es el
resultado de un acuerdo. Por ello, ante la creciente conflictividad de los procesos electora-
les, se requiere un tribunal cuyas decisiones se rijan exclusivamente por la Constitucion.
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Entender que el juez constitucional se vuelve un contrapeso cuando los otros dos poderes
violan la norma fundamental unicamente. De no ser el caso, son tres poderes que pueden
caminar en la misma ruta trazada por la Constitucion.

La alta y creciente conflictividad se debe al no respeto de las y los actores politicos
de las reglas que rigen las elecciones, a una busqueda constante de mecanismos que les
permitan desviar la ley para ganar el poder politico, y en este complejo entramado de
actos armados desde esta oscuridad visible, el juez electoral, en su responsabilidad de
preservar la legalidad propia del Estado de derecho, es a veces calificado como enemigo
de la democracia.

Concluyo reiterando que la democracia requiere demdcratas. Se requieren actores
politicos que respeten las reglas electorales que ellos mismos aprobaron en el pasado, en
un acto de congruencia, porque después vemos que cambian los aires politicos, y tam-
bién sus puntos de vista y actitudes, conforme a las mayorias del momento. Se requieren
actores politicos que celebren cuando la justicia electoral les dé la razén, que celebren
sus triunfos en las urnas cuando éstos ocurran; pero que también tengan la madurez y
responsabilidad social de aceptar cuando la justicia electoral falla en su contra, o bien de
alzar la mano de sus contrincantes cuando éstos han triunfado.

Lamentablemente cada vez vivimos —no s6lo en México, en muchos paises del mun-
do— entornos politicos mas polarizados y agresivos, no inicamente contra los adversa-
rios electorales o los simpatizantes de opciones politicas distintas, sino también contra las
autoridades electorales. En momentos en los que nuestro pais se prepara para el ejercicio
de su derecho al voto en la escala mas grande, es vital comprender que la calidad de nues-
tro sistema electoral y la justicia de sus decisiones son esenciales para el éxito de nuestra
democracia. Votar es un derecho politico de la ciudadania, y también es una responsabi-
lidad y un deber preservar y cuidar la democracia.
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Resumen. En estas pocas paginas mi proposito es iluminar en progresion histdrica hitos de la for-
macion de la politica y los partidos en Chile y, en ese ejercicio, cada tanto «descorrer el tupido
velo» de sostenidas practicas de corrupciones y abusos flagrantes. Desde luego, menciono algunas
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corrupcion y como combatirla a partir de la clasica frase «corriendo un tupido velo», que suele ser
de uso en principio algo ilustrado, pero comun en Chile. En efecto, correr un tupido velo es ocultar
o no querer ver y dejar fuera de la conversacion una situaciéon incomoda o secreta que a los ojos de
una persona o selecto grupo nadie quisiera revelar con claridad.
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tupido velo», which is usually used by the educated but is common in Chile. In effect, corriendo
un tupido velo is to hide or not want to see and leave out of the conversation an uncomfortable or
secret situation that, in the eyes of a person or select group, no one would like to reveal clearly.

Keywords: democracy, corruption, history, politics, Chile.

Estas breves paginas se titulan «descorriendo un tupido velo». Pensando en el tema que
nos convoca, la corrupcién y cdmo combatirla, me acordé de la clasica frase «corriendo
un tupido velo», que suele ser de uso en principio algo ilustrado, pero comun en Chile. En
efecto, correr un tupido velo es ocultar o no querer ver/escamotear y dejar fuera de la con-
versacion una situacién incdémoda o secreta que a los ojos de una persona o selecto grupo
nadie quisiera revelar con claridad. De este modo, mi tarea en este seminario es precisa-
mente «descorrer ese tupido velo» de la corrupcion y analizar con argumentos racionales
como combatirla con los recursos de la transparencia y la democracia. La corrupcién es
una practica y mentalidad arraigada en ciertos grupos y personas poderosas para con-
seguir obediencia, lealtades, ganancias, ventajas y fortunas por medio de la obtencién y
distribucion dolosa, discrecional y callada —en silencio— de recursos publicos o privados
fuera de toda regulacion o control democratico o ciudadano.

En estas escasas paginas mi modesto proposito es iluminar en progresion historica
hitos de la formacién de la politica y los partidos en Chile y, en ese ejercicio, cada tanto
«descorrer el tupido velo» de sostenidas practicas de corrupciones y abusos flagrantes.
Desde luego, mencionamos algunas buenas iniciativas que se han impulsado en los ulti-
mos afios.

Chile constituye, desde un punto de vista politico, una cierta rareza en el contexto
regional. Desde luego, sin por ello estar exento de las dindmicas politicas del resto de
América Latina. Este pais no constituye, como algunos economistas y fieles al régimen
lo dijeron en tiempos oscuros de la dictadura, «la excepcionalidad» de la region, o que
éramos un pais notable ubicado en un mal barrio jQué lamentable!

Desde muy temprano, hacia finales del siglo x1x y principios del xx, en Chile se
estructurd un campo de fuerzas politicas que distingui6 claramente a un centro politico, a
una izquierda —tanto comunista como socialista— y a una derecha. Es decir, por razones
de su fisonomia social, Chile logré establecer una institucionalidad politica que concitd
una fuerte identificacion de los diversos sectores de la sociedad. A diferencia de otros
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contextos, el Partido Comunista se funda a partir de bases sociales muy potentes en los
nucleos mineros del norte y sur del pais, teniendo como antecedente toda una trama de
organizaciones originadas tanto en el mutualismo como en la creacién del Partido Obrero
Socialista. De otro lado, el Partido Radical expresé precozmente a los sectores medios
vinculados al Estado, que luego fue el protagonista de la construcciéon de un sui géneris
Estado de bienestar en el pais.

Al mismo tiempo, el Partido Socialista surgié en los inicios de la década del treinta,
uniendo a una constelacién de sectores de trabajadores y universitarios que, bajo una
impronta latinoamericana y democratica de izquierda, se alzé6 como una alternativa al
Partido Comunista, que en ese entonces ya vivia las secuelas de los duros procesos de
«leninizacién» y de subordinacion a las politicas dictadas desde el centro rector del comu-
nismo mundial, la Unién Soviética. También la derecha se configur6é como un claro actor
politico en su vertiente tanto liberal como conservadora y se instalé como defensora de los
intereses agrarios, y mas tarde empresariales.

Durante la critica coyuntura de la década de 1930 (1938), en Chile, el Frente Popu-
lar —liderado por el Partido Radical en alianza— logra triunfar en las urnas, no exento
de mdltiples tensiones con la izquierda tanto comunista como socialista. Esta fue la base
politica del largo ciclo de los gobiernos radicales que se prolongé a lo menos hasta los
inicios de la década de 1950 (1952). Es asi como el radicalismo chileno inaugura un largo
proceso histérico que tiene como eje el llamado proceso de industrializacién volcada a los
mercados internos (Hidalgo, 2007).

No cabe duda de que el Partido Radical actué como una suerte de fiel de la balanza de
la politica, pendulando hacia la izquierda y la derecha. Logré ademas fundar grandes ins-
tituciones estatales, como la que promovia la industrializacién (Corporaciéon de Fomento
de la Produccién, Corfo), fundé el Servicio Nacional de Salud y construyé una importante
infraestructura de un sistema educativo universal y laico, entre otros logros de relevancia.
Sin embargo, el ciclo radical (1938-1952) estaba basado en un acuerdo tacito con la dere-
cha agraria de «no tocar el campo». Asi se mantuvo durante todo este tiempo un amplio
y masivo mundo rural, cautivo de los patrones o caciques y que trabajaba en condiciones
feudales. Los peones e inquilinos eran la base de la explotacion rural y masa cautiva de los
hacendados. Ello configuré un fuerte clientelismo politico, ampliamente documentado,
en donde los patrones acarreaban a los campesinos a votar con el premio de botellones de



186 RC|RENDICION DE CUENTAS | ARO 2, NUMERO 4, JULIO-DICIEMBRE DE 2024 | ISNN-€: 2992-7935 | Pp. 183-191

vino y empanadas. Ademas, los partidos imprimian sus votos y el cohecho era una prac-
tica comun. Recién en el afo 1958 se establece la cédula tinica como un voto numerado y
controlado, emitido por el recién creado Servicio Electoral.

Digna de mencién es el tipo de industrializacién en un mercado interno cerrado.
Diversos autores (Cavarozzi, 2017; Drago, 1998) han demostrado cémo la Corfo —or-
ganismo estatal industrializador— contaba con comisiones y grupos de trabajo con la
presencia de los propios empresarios locales. De este modo, este sector se beneficié de
amplios subsidios y protecciones a la par de la existencia de altas barreras arancelarias.
Como se dice aqui habitualmente, al empresariado en Chile le acomoda «privatizar las
ganancias y socializar las pérdidas», es decir, que pague el Estado.

En definitiva, hasta fines de la década de 1950 Chile era un pais con un mundo po-
litico reducido; predominaba una ancha realidad campesina pobre, masa cautiva de los
hacendados. Los partidos «manejaban» las elecciones. Y el Partido Radical estableci6 una
sociedad de clases medias recortada a funcionarios publicos, grupos de trabajadores de
algunas selectas industrias —textileras— y un exquisito y, por lo demas, notable mundo
universitario afincado en la Universidad de Chile. Lo descrito estaba muy alejado de una
sociedad de corte europeo, de una democracia liberal enraizada, como en algun pasaje lo
describe el destacado académico Arturo Valenzuela en su clasico texto La quiebra de la de-
mocracia en Chile. Se trata, mas bien, de la combinacion de un clientelismo rural —brutal
y feudal— y de un clientelismo urbano o de la capital, Santiago, que establece un cordén
umbilical entre los mencionados funcionarios publicos, universitarios, empresarios y tra-
bajadores.

Hacia finales de la década de 1950 el modelo politico dirigido por el Partido Radical
mostraba signos de agotamiento indudables. La utilizacién prebendaria o clientelar del
Estado era una situacion evidente para la ciudadania, y es por ello que el antiguo politico,
de tintes populistas, Carlos Ibafez del Campo, gana las elecciones presidenciales en 1952
con la imagen de una «escoba», como muestra simbdlica de su disposicion a barrer con la
clase politica de entonces, liderada por los radicales.

Pero el cuadro politico cambia muy seriamente a finales de la década de 1950. Esta fue
la época —seguin lo ha descrito un notable historiador chileno, Mario Gongora (1981)—
de las llamadas «planificaciones globales» en el pais, cuando cada fuerza politica se pro-
ponia llevar a cabo grandes transformaciones pero sin contar con la cooperacién ni el
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apoyo de otras fuerzas politicas. De esta manera, ya en estos ailos —fines de los cincuenta
y sesenta— en Chile se habian anidado las semillas de la crisis sin retorno del sistema po-
litico y de la democracia. Como refiere el académico Marcelo Cavarozzi, en buena medida
la ampliacion inédita del voto hacia la izquierda comunista y socialista era intolerable para
la derecha.

Se habla de la politica de los tres tercios: una derecha de origen agrario —el Partido
Nacional— que inicia la formulacién de un programa radical de cambios en Chile en
clave liberal, desarmando el precario Estado de bienestar construido por los radicales. El
Partido Democrata Cristiano, que en solitario lleva a cabo una profunda reforma agraria
(1964) y se plantea como alternativa eficaz a la izquierda.

El Partido Socialista, que en su mayoria se embelesa con la Revoluciéon Cubana y se
propone un camino propio en la coalicién de la Unidad Popular con el Partido Comu-
nista. Salvador Allende, que busca una via chilena al socialismo, gana las elecciones por
mayoria relativa (36.3%) en 1970 al no existir segunda vuelta. Con todo, la polarizacién y
el golpe de Estado eran evitables.

Desde el primer dia del fulgurante gobierno de Allende la derecha inicia un plan de
derrocamiento, que se concreta el 11 de septiembre de 1973. Fue una sangrienta dictadu-
ra de 17 anos que ademas refundé radicalmente el modelo econdmico chileno: amplias
privatizaciones de empresas del Estado; privatizacion de la salud, de la educacién y de los
fondos de pensiones. Liberalismo a ultranza con bota militar.

El broche de oro fue el poder omnimodo que alcanzé Augusto Pinochet, la elabora-
cién de una pétrea Constitucion firmada por el general en 1980 y, desde luego, las enor-
mes ganancias de las fuerzas armadas en las utilidades del cobre (ley reservada del cobre)
y su régimen especial de jugosas pensiones de reparto pagadas por el Estado. Vigentes
hasta el dia de hoy. Ademas de la cuantiosa fortuna amasada por Pinochet en el famoso
Banco Riggs bajo el nombre de Daniel Lépez.

La democracia se reinaugura en Chile luego del plebiscito de octubre de 1988, donde
la ciudadania decidi6 decirle No a Pinochet para que se eternizara en el poder. La de-
nominada Concertacion de Partidos por la Democracia asume el gobierno en marzo de
1990 y permanece hasta marzo de 1994, encabezado por el demdcrata cristiano Patricio
Aylwin. La Concertacion en las postrimerias de la dictadura militar, en la década de 1980,
unié al Partido Socialista y el centro democrata cristiano e hizo posible ganar el plebiscito
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de 1988 e iniciar ya el aflo 1990 la reconstruccion de la convivencia democrética. La Con-
certacion chilena también contd, desde un inicio, con la participacion del antiguo Partido
Radical, hoy denominado Partido Radical Socialdemécrata y con el Partido por la Demo-
cracia, que fue en un comienzo, una organizacion diseiada para recoger adhesiones para
el plebiscito y que luego se convirtié en una organizacion de identidad progresista-liberal.

La Concertacion, como conglomerado de centro e izquierda, goberné durante veinte
afos. Cuatro gobiernos sucesivos constituyen lo que llamamos un exitoso ciclo politico:
inician los demdcratas cristianos Patricio Aylwin (1990-1994) y Eduardo Frei Ruiz Tagle
(1994-2000), Ricardo Lagos por el Partido Socialista de Chile (ps) el Partido por la De-
mocracia (PPD) (2000-2005), y Michelle Bachelet (2006-2010) del Partido Socialista.

La verdad es que este largo periodo histérico tiene un balance ampliamente exitoso.
El pais tuvo un notable crecimiento econémico —6.5% en los noventa—. Se atienden po-
liticas de reparacion a las violaciones a los derechos humanos, se establecen politicas de
redistribucion hacia los sectores mas deprimidos en salud y educacion. Se crea el Plan de
Acceso Universal a Garantias Explicitas (AUGE). Se establece un amplio sistema de pro-
teccion social, desde pensiones basicas hasta programas para mujeres jovenes. Se inician
ambiciosos planes de modernizacion del Estado y el pais establece tratados comerciales
con los mayores mercados del mundo. Se masifica la matricula universitaria y se establece
la gratuidad, en la practica, universal.

Sin embargo, a fines del mandato del presidente Frei Ruiz Tagle (1994-2000) ya la
coalicién de gobierno muestra signos de desgaste. La crisis asiatica de 1998-1999 golpea
duramente al gobierno y genera un alto desempleo. Se configura en la élite de centro iz-
quierda una disputa entre los llamados «autocomplacientes» y las «autoflagelantes». Los
primeros sefialan que el gobierno debia mantener una linea gradualista de cambios sin
alterar el esquema de impuestos, mientras que los segundos —«autoflagelantes»— sefialan
en sendos documentos que se debe modificar el rumbo de la Concertacion en un sentido
mas reformista y radical. Todo ello fue ademas estudiado por un largo andlisis del Informe
Anual del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), que indicaba la
existencia de un creciente malestar en la sociedad chilena por los problemas irresueltos en
pensiones o la deteriorada situacion de la salud y la vivienda, entre otros ambitos.

Lo senalado comienza a demostrar la «fatiga» de los gobiernos, que también se ex-
presa en la creciente distancia de la ciudadania con la élite politica. Ello se manifiesta
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en la creciente renuencia de los ciudadanos a ejercer su voto (hasta antes del aflo 2009
existia una inscripcion voluntaria en los registros electorales y la concurrencia a votar era
obligatoria). Por otra parte, el sistema binominal genera efectos perversos (se cambia el
2015 a uno proporcional): a la luz de los altos umbrales que tal sistema exigia, se sabia de
antemano quiénes saldrian electos, con lo cual se desmotivé a amplias franjas de electo-
res. Ademas, al no haber regulaciones de los partidos, los parlamentarios tienden a actuar
«por la libre», sin atender con seriedad los asuntos legislativos, y se tornan en verdaderos
caudillos en sus respectivas regiones. Esto fue un caldo de cultivo para la existencia de un
rampante clientelismo y creciente «control» de los congresales de todo nombramiento de
personal estatal en las regiones y localidades, asunto que por cierto no se ha modificado
al dia de hoy.

Los aflos 2000, sin duda, sefialan, el inicio de un conjunto de escandalos de corrup-
ci6én que envuelven a los gobiernos, a las fuerzas armadas y policias, al sector privado, a los
municipios y a los partidos. No es del caso dar detalles in extenso de cada situacion, pero
si mencionar algunos casos, por asi decir, «xemblematicos».

Durante el gobierno del presidente Ricardo Lagos, el afio 2003, estalla el caso cono-
cido como MmoP-Gate cuya empresa Gate participaba en licitaciones fraudulentas con el
Ministerio de Obras Publicas para «triangular» abultados pagos en «sobres» a un conjunto
de altos funcionarios de esa reparticion publica. Se calculaban en montos cercanos a los
dos millones de délares el fraude en cuestion. Modus operandi que se repitié en otros casos
y que, como sefialan los analisis de esos afios, crean un clima de corrupcién generalizada
en el pais. Este caso golpeé muy duramente la gestion del presidente Ricardo Lagos, cuan-
do no pocos analistas hablaron de su posible dimision. A la postre se configura una nego-
ciacion politica con el lider de la oposicion del entonces senador Pablo Longueira para en
adelante fijar ciertas «funciones criticas», como pagos adicionales a profesionales de alta
especializacion para que pudieran desempenarse plenamente en el Estado. Es justo decir
que al final «las funciones criticas» se convierten en uso discrecional de los gobiernos, que
se reparten a muy diversos funcionarios en un tipo de arreglo mas bien clientelar.

El segundo caso que amerita una mencion particular es el bullado esciandalo cono-
cido como el caso sQM. Si bien se trataba de un «modelo de negocios» que se practicaba
profusamente, el caso mencionado desborda todo limite posible, por decirlo asi. Este es-
candalo politico y judicial ocurre el afio 2015 durante el segundo gobierno de la presiden-
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ta Michelle Bachelet. Nada menos que el yerno del general Pinochet, Julio Ponce Lerou,
controlador de la empresa de explotacién de litio Soquimich, pagéd entre 2009 y 2014
mas de 14 millones de ddlares de manera fraudulenta a, se calcula, unas 300 personas de
todo el espectro politico, desde la Unién Democratica Independiente (UD1) hasta el Par-
tido Socialista, en campafias electorales, parlamentarias y presidenciales, como también
en financiamiento directo a los partidos. Es decir, Julio Ponce Lerou financi6 las campa-
fas presidenciales de Sebastian Pifiera, Eduardo Frei y Marco Enriquez Ominami, por
ejemplo, el afio 2009. Si me permiten, les agrego que este siniestro personaje, Julio Ponce
Lerou, se jactaba en cualquier lugar que fuera abordado en Santiago de que en su bolsi-
llo tenia a toda —si toda— la clase politica de izquierda a derecha. Mas alla de un cierto
activismo judicial, al comienzo nadie fue encausado ni encarcelado nunca. Esto ademas
porque esta operacion supuso la entrega fraudulenta de un abultado nimero de boletas de
honorarios de trabajos ficticios, nunca realizados. Huelgan los comentarios.

En marzo del afio 2015 la presidenta Michelle Bachelet crea el Consejo Asesor Pre-
sidencial contra los Conflictos de Interés, el Trafico de Influencias y la Corrupciéon. En
un plazo de 45 dias, este Consejo de 16 miembros prepar6 un informe con 236 medidas
concretas. Se debe a lo menos afadir que ya el afio 2008 —bajo la presidenta Bachelet— se
hace vigente la Ley de Transparencia —Ley 20285—, que permite el derecho de trans-
parencia de la funcién publica, «el derecho de acceso a la informacién de los Organos
de Administracion del Estado». Cabe subrayar que esta iniciativa ha tenido un inusitado
impacto en, valga la redundancia, transparentar el quehacer del Estado.

No es del caso dar una extendida cuenta de las leyes anticorrupcion aprobadas; pero
a lo menos mencionar, en titulares, algunas de las mas resonantes:

1. Financiamiento publico a los partidos politicos para locales, formacién politica y
pago de autoridades. En acuerdo con votacion obtenida.

Declaracion obligada de patrimonio e intereses.

Financiamiento publico contra boletas rendidas de los gastos en campanas electora-

les controladas por el Servicio Electoral.

4. Sobre los aportes privados a las campaiias politicas, se prohibe la donacién de empre-
sas y se permiten solo aportes de personas naturales, con determinados topes maxi-
mos.

En lo tocante al funcionamiento interno de los partidos, procesos de rendicion de
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cuentas o exigencias de practicas democraticas a todos los niveles. Lo cierto es que, mas
alla de principios generales, no hay leyes o normas estrictas que deban cumplirse.

Una de las tantas preguntas que se pueden formular es, si se quiere, la duracién de
«las ventanas de oportunidad» para llevar adelante un agenda anticorrupcion y quiénes
son los agentes, en verdad, dispuestos a promover estas agendas. La corrupcién es una
practica, como también configura una mentalidad. Uno puede decir: «asi funciona el
sistema y todos estamos involucrados». Ello es un fuerte componente de anestesia de la
sociedad y de los actores potencialmente reactivos a la corrupcion puesto que, en efecto,
«correr el tupido velo» puede tener un costo muy alto. Por otro lado, sin una sociedad civil
vigilante vigorosa y multipolar es muy dificil combatir la corrupcién.

Por ultimo, a lo menos en nuestros paises estamos algo acostumbrados a elaborar
leyes y normas en buen castellano que fijan buenos principios éticos, pero que son «papel
mojado». Como se dice, «hecha la ley hecha la trampa», o se pone en una gaveta y nadie
se acuerda. Esto trae a colacion un muy serio problema de mentalidad en nuestras demo-
cracias que tienen, al decir de Guillermo O’Donnell, amplias zonas marrones donde el
Estado no llega.
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;Coémo podemos entender mejor la co-
rrupcion en entornos en los que, lejos
de ser la excepcion, es generalizada, en
aquellos donde esta normalizada o en los
que abarca actividades que tienen una fi-
nalidad socialmente aceptada o deseable?
;Como dar sentido a este fendmeno social
polifacético y profundamente complejo?
;Qué significa ser corrupto en ambientes
como estos? Sobre estas y otras preguntas
nos invita a reflexionar el libro de David
Janciscs. El enfoque socioldgico y etno-
Elizabeth Pérez-Chiqués. Division de Admi-
nistracién Publica, Centro de Investigacion
y Docencia Econdémicas (CIDE), Aguasca-
lientes, México (correo electronico: elizabeth.
perez@cide.edu | https://orcid.org/0000-0003-
4432-718X).

grafico que él emplea tiene mucho que
aportar a quienes estudiamos politicas
publicas, administracion publica, ciencias
politicas, a los hacedores e instrumentado-
res de politicas publicas y el publico en ge-
neral. Es de especial utilidad, ademas, para
personas que vivimos en contextos donde
se considera «sistémico» este fenémeno,
como en muchos paises del sur global.

La pregunta que motiva el libro de
Jancsics esta ambientada en Hungria y en
la aparente contradiccion entre los altos y
crecientes indices de corrupcion captados
por el Indice de Percepcién de la Corrup-
cién de Transparencia Internacional y el
indicador de que una menor cantidad de
personas de dicho pais declaren estar in-
volucradas en lo personal en actos o inter-
cambios de corrupcién. Mediante un acer-
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camiento etnografico, el libro se centra en
hacer entender dicha discrepancia y nos
ofrece como resultado una teoria aplicable
a diferentes contextos, que se concreta en
una nueva tipologia de la corrupcion.

El autor define la corrupciéon como
una actividad social compleja en la que di-
nero, bienes u otros recursos pertenecien-
tes a una organizacion son intercambiados
o transferidos de forma encubierta por
actores con acceso a ellos de manera que
beneficien a actores particulares y no a la
organizacion en su conjunto o al publico
en general (p. 11). La tipologia desarro-
llada por Jancsics tiene dos ejes: el tipo de
intercambio involucrado (de mercado, re-
ciprocidad o redistribucién) y el receptor
principal por el lado del cliente (individuo,
grupo social, organizacién corrupta). Es-
tos dos ejes permiten distinguir cuatro ti-
pos de corrupcion: corrupcion de merca-
do, soborno social, organizacion corrupta
y captura del Estado.

La corrupcion de mercado, también
conocida como pequena corrupcion, sigue
una légica de mercado y es usual que invo-
lucre a personas que no se conocen. Suce-
de comunmente en los encuentros entre
ciudadanos y burécratas a nivel de calle,
por ejemplo policias, inspectores o perso-
nal de salud, y el intercambio sucede en el
momento de la interaccion. En contraste,

SOCIOLOGY
of CORRUPTION

PATTERNS OF ILLEGAL ASSOCIATION IN HUNGARY

DAVID JANCSICS

David Jancsics (2024). Sociology of corruption:
patterns of illegal association in Hungary. Itha-

cay Londres: Cornell University Press.

el soborno social ocurre en actos entre per-
sonas que se conocen, que estan relacio-
nadas por lazos familiares o de amistad, o
por medio de algun grupo religioso, poli-
tico y demas. La logica que impera en es-
tos intercambios es de reciprocidad, en la
que hay un quid pro quo, aunque esto no se
discierne facilmente ya que el intercambio
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no es facil detectarlo o no sucede al mo-
mento. Por ejemplo, un servidor publico
puede conseguirle trabajo a un amigo, y
éste pagarle con una lealtad ciega. El so-
borno social, segiin Jancsics, utiliza las es-
tructuras sociales (familiares, de amistad)
como base para los intercambios, lo cual
aminora algunos de los riesgos asociados
a actos de corrupcién como, por ejemplo,
los intercambios entre personas que con-
fian unas en otras, lo que disminuye la
posibilidad de que una delate a otra. Por
otro lado, las acciones comprendidas en la
categoria de soborno social con frecuencia
gozan de gran legitimidad, y son fortaleci-
das y reproducidas por lazos de confianza,
lealtad y reciprocidad. Es un fenémeno
marcadamente diferente de la corrupcion
de mercado.

En el caso de la organizacion corrupta,
que involucra a una organizaciéon que se
beneficia del intercambio, la 16gica impe-
rante es también de reciprocidad. Sin em-
bargo, los recursos que se intercambian en
este tipo de corrupcién son organizacio-
nales y no personales (p. 18). Por tltimo,
la captura del Estado involucra una légica
redistributiva, y el beneficiario principal es
el grupo o individuo que controla el apa-
rato estatal.

Jancsics argumenta que coexisten

diferentes tipos de corrupcion en un de-

terminado contexto, pero que el tipo de
corrupcion que prevalece varia debido a
un sinfin de factores, incluidos los érdenes
politico, econémico y social. El autor lo
demuestra mediante el recuento histdrico
de la corrupcion en Hungria, en el cual re-
cae parte del éxito de su libro.

Este estudio etnografico de David
Jancsics capta 13 aflos de cambios en los
6rdenes formal (politico) e informal (co-
rrupcion) de Hungria. Describe a un pais
donde durante afios de las décadas de 1990
a 2010 impero el particularismo competi-
tivo.! Durante este periodo predomind la
corrupcion de mercado, de la cual las per-
sonas hablaban libremente y sin tapujos y
en la que participaban numerosos sectores
de la sociedad. Sin embargo, cuando co-
mienza la transicion ala «democracia ilibe-
ral»,? liderada por Viktor Orban, el modo
* Sistema en que el acceso a recursos y bene-
ficios publicos no se basa en una distribucién
universalista o general, sino en favoritismos,
conexiones personales u otros criterios no
universales. En él no existe el monopolio de un
solo grupo de poder, sino que son multiples los
grupos o individuos que compiten.
> El autor define la democracia iliberal como
regimenes en que las elecciones no son com-
pletamente libres, justas ni competitivas, lo

que da como resultado un ambiente donde es
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de corrupcion prevaleciente y la relacion
de la sociedad con ella cambian hacia la de
captura politica y sistémica del Estado; el
gobierno comenzé a controlar mayores as-
pectos de la vida social (incluyendo la co-
rrupcion), de manera mas profunda (p. 3).
En palabras del autor: «[e]n este emergen-
te régimen autoritario, los patrones de la
corrupcion también se transformaron. Sus
formas mas serias fueron centralizadas y
monopolizadas por las élites gobernantes,
mientras que la corrupcion de bajo nivel
se volvié menos tolerada por las autorida-
des» (p. 3); ya no se tolera la corrupcion de
mercado y de las organizaciones corruptas
a menos que respondan al régimen. En
esta nueva configuracion de la corrupcion
los controles del Estado fueron usurpados
y capturados por las élites gobernantes, y
se ha logrado desviar cuantiosos recursos
publicos a su favor. Sin embargo, esto se
ha hecho de manera legal, mediante el es-
tablecimiento (o retorcimiento) de leyes y
reglamentos en beneficio de determinados
grupos.

La pérdida de tolerancia de la corrup-
cién de mercado y de las organizaciones
corruptas, sumada a la disminucién de
estas practicas, demuestra que se puede
menos probable el cambio entre élites por me-

canismos democraticos (p. 132).

terminar con ellas o disminuirlas de ma-
nera radical. En contraste, la corrupcion
tipo soborno social, que es mas dificil de
atender, continu6 siendo una practica ge-
neralizada, aunque maleable, pues ahora
se requiere lealtad al sistema de Orban. De
forma paralela a estos cambios, el autor
percibe la creciente reticencia de las per-
sonas entrevistadas a hablar del tema de
la corrupcion. El cambio en la disposicion
de sus entrevistados es notable; pasaron
de hablar libremente sobre la corrupcién
y su participacion en ella (en un sistema
de particularismo competitivo) a negarse
a hablar sobre el tema, y quiza a participar
en la corrupcion (en un sistema captura-
do). ;Qué significado tiene este cambio?
;Cual configuracion es mejor?

La discrepancia inicial sefialada por
Jancsics nos lleva a reflexionar sobre las
deficiencias de los indices que utilizamos
para medir y rastrear la corrupcion, y
acerca de la necesidad de contar con me-
jores instrumentos para caracterizar la
corrupcion en un determinado contexto
(véanse también Strach y Sullivan, 2023,
y Meza y Pérez-Chiqués, en prensa). El
acercamiento metodoldgico del autor
aporta una gran riqueza a la ilustracion de
los diferentes mecanismos involucrados
en la corrupcidn, los cuales nos pueden
resultar sumamente familiares o llevarnos
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a importantes reflexiones personales, me-
todologicas y tedricas.

Este acercamiento metodoldgico nos
permite profundizar en diferentes aspec-
tos de la corrupciéon y descubrir nuevas
conexiones entre fenémenos, por ejem-
plo su relacién con la clase social. Una
seccion interesantisima del libro muestra
las distintas perspectivas de los diferentes
estratos sociales sobre su participacion en
la corrupciéon de mercado o de baja es-
cala, como dar mordidas a policias. Para
algunos sectores de muy bajos ingresos la
corrupcion es algo que simplemente no
pueden pagar, y por esta razon no parti-
cipan en ella. Para las clases trabajadoras
es algo que consideran imprescindible:
«no pueden permitirse no ser corruptos»,
deben serlo para sobrevivir. Para otros
grupos sociales, como los empresarios, es
parte de la vida cotidiana. Las clases me-
dias y medias altas de Hungria afirmaron
en las entrevistas que no participarian en
este tipo de corrupcidn, que esta fuera de
su nivel, que se sienten cdmodos con otro
tipo de corrupcion: «evasion contributiva,
comprar facturas falsas, esconder ingre-
sos, este es mi nivel» (p. 38). Por otro lado,
las personas de clases mas altas, las élites,
son inmunes ante este tipo de corrupcion.

sQué tipos de corrupcion toleramos?
;En qué tipos de corrupcion participa-

mos? ;Con cudl nos sentimos cémodos?
+Como lo racionalizamos? ;Qué nos ense-
fa este libro sobre nosotros mismos, sobre
nuestros contextos?

La corrupcién, como nos muestra
este libro, tiene mas que ver con como nos
relacionamos con el Estado, con como nos
relacionamos unos con otros. Se trata de
como nos relacionamos con nuestros go-
biernos y en nuestras actividades diarias,
de como buscamos ayuda y cdmo ayuda-
mos a otros. El valor de lo que aprendemos
de nuestras propias experiencias y de las
experiencias de quienes nos rodean para el
estudio de fendmenos como la corrupcién
esta claramente reflejado en el libro.
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LINEAMIENTOS EDITORIALES

Enfoque y alcance

RC|RENDICION DE CUENTAS es una revista
impresa y digital de acceso abierto. Su pro-
posito es articular e impulsar un espacio de
resonancia nacional e internacional para la
investigacion sobre rendicion de cuentas en
castellano y con énfasis en los paises de la
regién de América Latina. Asimismo, busca
consolidar una red de cooperacién académi-
ca en este campo de investigacion.

La revista publica trabajos de investi-
gacion cuyo eje principal es el de rendiciéon
de cuentas en los campos tematicos de la
transparencia, fiscalizacion, combate a la co-
rrupcion, responsabilidad publica y tépicos
asociados. Publica dos voliimenes al afio y se
estructura en tres secciones: a) articulos; b)
conferencias y; ¢) una seccion de resenas (de
libros, datos y numeralias).

El publico objetivo o destinatario es la
comunidad de académicos, profesores, in-
vestigadores, estudiantes de posgrados de
investigacién en el area de ciencias sociales
y todo el publico interesado en los temas de
la revista.

La periodicidad de la revista es semes-
tral. El tiraje sera de 50 ejemplares impresos

y uno electrénico. El tiraje de la versién im-
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presa estara sujeta a cambios presupuestales
que se puedan presentar en versiones sub-

secuentes.

Pautas de publicacion para autores
Redaccion. La extensién maxima de los tra-
bajos —incluyendo notas al pie y bibliogra-
fia— no debera exceder las 10 000 palabras
escritas en Times New Roman a 12 puntos
con interlineado 1.5.

Sobre los y las autores. Al inicio del texto
se indicara el nombre del(os/as) autor(es), la
institucion a la que pertenece(n) y la direc-
cion postal y electronica completas, para co-
rrespondencia. Ademas, adjuntar su cuenta
orcid.org

Resumen. Los autores deberan incluir
un resumen de su manuscrito de entre 50-
100 palabras en espaiiol e inglés con cinco
conceptos clave.

Formato. El formato de los articulos
debe ser en Word, las citas y las referencias
deberdn elaborarse segun el formato Apa
(autor, afio: pagina).

o Todos los titulos y los subtitulos de sec-
cién deben ser claros y concisos.
«  Cuando el articulo contenga citas tex-

tuales de hasta 5 lineas o hasta 40 pa-



labras, éstas deberan ir en el cuerpo del
texto, entre comillas. Si la extension
es mayor, deben escribirse en parrafo
aparte, con sangria a ambos lados, sin
comillas y a espacio sencillo. Cuando la
cita contenga agregados del autor, és-
tos deberan encerrarse entre corchetes.
Toda cita que se haga en el texto debe ir
acompainada de la referencia bibliogra-
fica correspondiente.

Para el uso de siglas o acrénimos, la
primera vez que se mencionen deben
escribirse entre paréntesis e ir antecedi-
dos del nombre completo.

Las notas y referencias a pie de pagina
contendran la informacién bibliografi-
ca completa: nombres y apellidos de los
autores; titulo (entre comillas si es arti-
culo, en cursivas si es libro); nombre de
los compiladores, coordinadores, etc., si
los hay; lugar de edicion, editorial, afio
de publicacién y nimero de paginas.
Las tablas, las figuras y los cuadros de-
ben tener titulos descriptivos y fuente.
Las notas con sus fuentes deben estar
inmediatamente debajo.

Si el texto contiene elementos visuales o
graficos, ademas se deberan entregar en
archivo anexo, en el programa en que
fueron originalmente elaborados (Excel
u otros), a fin de que puedan ser modi-

ficados en caso necesario.
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Referencias bibliogrdficas. La bibliogra-
fia debe ser presentada al final del trabajo,
ordenada alfabéticamente y ajustarse al si-
guiente esquema:

a. Libros: apellidos, nombre, afo (entre
paréntesis), titulo (en cursivas), ciudad,
editorial.

b. Articulo compilado en libro: apellidos,
nombre, afio (entre paréntesis), titulo
(entre comillas), la palabra en, nombre
del compilador, titulo del libro (en cur-
sivas), ciudad, editorial.

Dictaminacion. La revista RC|RENDI-
CION DE CUENTAS enviara los originales
a dictamen, con especialistas en la materia,
siguiendo el principio de doble ciego. Una
vez recibidas las evaluaciones la revista to-
mard una decision y la dara a conocer a los
autores, en lo posible en un plazo no mayor
alos tres meses. Solo se consideraran para su
publicacidn articulos que reciban dos dicta-

menes positivos.

Politicas editoriales

Politicas de evaluacion de pares. Los ma-

nuscritos de articulos a ser publicados en

RC|RENDICION DE CUENTAS deberdn se-

guir el siguiente procedimiento:

1. Los manuscritos originales seran some-
tidos a evaluacion con dos especialistas
en la materia, siguiendo el principio de

doble ciego.



Los/as dictaminadores/as deberdn ser
académicos/as de reconocido prestigio
en el campo de estudio en cuestion, con
adscripcidn a instituciones académicas,
nacional o extranjera y de preferencia
miembros del Sistema Nacional de In-
vestigadores.

El nombre de los evaluadores perma-
necera en el anonimato para el autor/a,
al tiempo que éste tampoco conocera
la identidad de quienes evaltian su ma-
nuscrito, de modo que el proceso de
dictamen se realice mediante un proce-
dimiento de “doble ciego”.

Los/as dictaminadores/as evaluaran
por escrito la calidad cientifica de los
textos, basandose en su coherencia
interna, originalidad, contribucién al
avance del conocimiento de los temas,
y utilizacién apropiada y especializada
de la bibliografia.

El dictamen por escrito debera entre-
garse en el plazo maximo de un mes. En
dicho documento se realizara la evalua-
cion general de publicacién en alguno
de los siguientes rubros: no publicable;
publicable con modificaciones mayo-
res; publicable con modificaciones me-
nores; o publicable sin modificaciones.
Una vez recibidas las evaluaciones, el
Consejo Editorial aprobard el conteni-

do a publicar del volumen del que se
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trate y el coordinador editorial dard a
conocer a los autores el resultado de la
decision.

En caso de que Unicamente uno de los
dictamenes resulte positivo (publicable
con modificaciones menores o publica-
ble sin modificaciones), el Director de
la revista con apoyo del Consejo Edi-
torial podra solicitar una tercera eva-
luacion la cual sera considerada como
definitiva.

En caso de existir un acuerdo en que el
manuscrito no es publicable, el Coordi-
nador Editorial informara del resultado
negativo de los dictamenes a los/las au-
tores/as.

En caso de que los/as dictaminadores/
as hayan solicitado modificaciones ma-
yores para la aprobacion del manuscri-
to, el coordinador editorial enviard a
revision de los/as dictaminadores/as la
nueva version para ser evaluada nueva-
mente.

Sélo se consideraran para su publica-
cion articulos que reciban dos dictame-

nes positivos al final del proceso.

Politica de acceso abierto

La revista es de acceso abierto, es decir, todo

su contenido esta disponible de manera gra-

tuita, sin cargo alguno para el lector o las

instituciones. Los usuarios pueden leer, des-



cargar, distribuir, imprimir y enlazar a los
textos completos de los articulos, siempre
y cuando sea sin fines de lucro y se cite la

fuente.

Politica anti-plagio
Los autores de los manuscritos son entera-
mente responsables del contenido de sus
colaboraciones, asi como de garantizar que
estas sean originales e inéditas. Como poli-
tica para la prevencion del plagio, la revista
se reserva el derecho de revisar, mediante el
uso de software anti-plagio Ithenticate todos
los manuscritos enviados a publicacion, uti-
lizando los criterios habituales para detectar
tales practicas.

En caso de que el autor de un articulo

o resefia incurra en plagio o en alguna otra
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practica deshonesta, el material serd descar-

tado para su publicacion.

Politica de privacidad

Los nombres y direcciones de correo y de-
mas datos de las y los autores se usaran ex-
clusivamente para los fines declarados y no
estaran disponibles para ningun otro prop6-

sito u otra persona.

Politica de atencién a quejas

Las quejas, desacuerdos o inconvenientes
que surjan entre quienes participan en el
proceso editorial de la revista se resolve-
ran consultando los lineamientos de COPE.
Favor de dirigir su comunicacién al correo

rc.rendiciondecuentas@gmail.com
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