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INTRODUCCION

Rendicion de cuentas para el combate a la corrupcion
en los municipios mexicanos

JAIME HERNANDEZ COLORADO
CENTRO DE INVESTIGACION Y DOCENCIA ECONOMICAS

1.

a circunstancia en la que se hallan los municipios mexicanos como

sujetos de obligaciones en temas muy diversos, los constrifien a

responder con acciones concretas de modificaciéon de practicas

de gestion. Este conjunto de obligaciones legales derivan de un
cimulo de ajustes que se han sucedido en los ultimos aios. En la primera
década del siglo xx1, el tema de la transparencia y acceso a la informacion
se introdujo, aunque de formas diferentes en cada entidad federativa, como
la primera gran reforma que tradujo la transicién democratica al 4mbi-
to administrativo. En esta segunda década del siglo, los avances han sido
diametralmente mayores. Por enfatizar los principales, conviene destacar
las reformas sobre contabilidad gubernamental, archivos, combate a la co-
rrupcion y, de nuevo, los ajustes en el marco normativo de transparencia y
acceso a la informacion, que han permitido la homologacién de criterios,
principios y reglas en todos los ambitos de gobierno y en todas las entidades
federativas del pais.

Las bases legales que hoy rigen las obligaciones de los gobiernos en
México han articulado un entramado complejo que requiere de respuestas
igualmente intrincadas por parte de las administraciones publicas. Este es-
quema complicado es la estructura en la que se han montado herramientas
de rendicién de cuentas, tanto de forma vertical como horizontal. Asi, el

GOBIERNO LOCAL Y COMBATE A LA CORRUPCION 9



pais ha transitado, en muy poco tiempo, de la rendiciéon de cuentas y la
mejora de la gestién como buenas précticas que, sin embargo, se considera-
ban opcionales, a la construccién de un conjunto complejo de reglas que
han convertido en obligacion lo que antes era opcion. Es decir, desde hace
algunos meses, los municipios mexicanos —muchos de los cuales inicia-
ron nuevos gobiernos en 2018— tienen el imperativo de responder desde
el ambito administrativo a todas las obligaciones que les han sido asigna-
das en anos recientes, no sélo por cumplimiento legal, sino porque exis-
ten instituciones encargadas de vigilar que dichos sujetos obligados sean
consecuentes con lo ordenado por las leyes y, en caso contrario, cuentan
con la atribucion de imponer sanciones. Aun cuando no fuera este el caso,
el incumplimiento también puede ser sancionado en términos sociales. El
vigor con el que se han construido espacios de participacion, vigilancia y
exigencia ciudadanas tampoco hace posible que los gobiernos se sustraigan
de cumplir sus obligaciones legales.

Si existe claridad acerca del imperativo de cumplir y de —todas— las
reglas que deben respetarse, es evidente que los municipios mexicanos se
enfrentan a varios retos, entre ellos:

1. Identificar todas las leyes, reglamentos y, en general, el marco normativo
completo que les asigna obligaciones que deben cumplirse, so pena de
adquirir sanciones.

2. Reconocer y clasificar todas las obligaciones que asigna el marco nor-
mativo, es decir, no solo tener conocimiento pleno de las exigencias de
las leyes, sino conseguir distribuirlas entre las diferentes dependencias
que integran las administraciones municipales para distribuir también
las responsabilidades del cumplimiento.

3. Introducir en las administraciones una nueva logica de gestién, un
nuevo comportamiento burocratico que permita responder a los desa-
fios que significan las exigencias normativas que tienen los gobiernos
municipales. No es suficiente conocer las leyes y las obligaciones —y
distribuirlas entre las dreas especializadas de los municipios—, también
es fundamental que cada area de la administracion tenga especializa-
cion suficiente y procedimientos claros para que el cumplimiento sea
constante y en términos de lo establecido en la legislacion. Uno de los
problemas de mayor relevancia de los sujetos obligados en materia de

transparencia —por sefalar el ejemplo mas estudiado— es la simulacién,
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de ahi que se enfatice la necesidad de una nueva légica de gestiéon mu-
nicipal pues, hasta el momento, en buen niimero de casos, la regla no
ha sido cumplir las obligaciones de ley, sino hacerlo en la medida de lo
posible, a veces con animosidad clara.

4. La simplificaciéon administrativa tiene que ver con la nueva logica de
gestion. El reto que enfrentan los municipios, en lo tocante a cumplir
sus obligaciones con una nueva logica de administracion, es que los pro-
cedimientos que rigen las acciones de los gobiernos municipales: (1) o
no existen, (2) o no se cumplen, (3) o estan disefiados para entorpecer
la eficiencia de la administracion. Al hablar de simplificaciéon no sélo
se hace referencia en la urgencia de clarificar los procesos mediante los
cuales se atiende a la ciudadania, sino también de aclarar aquellos que
no tienen salida directa a ella, pero que si inciden en la eficiencia y efi-
cacia de las administraciones. Si no existen procedimientos, no podra
pretenderse que se articulen cuerpos burocraticos especializados en la
técnica administrativa.

5. El ultimo de los grandes retos de los gobiernos municipales mexicanos
es la culminacién de los otros cuatro: la formacién de cuerpos profesio-
nales que: (1) conozcan los marcos legales aplicables, (2) conozcan las
obligaciones que les ataiien, por drea de la administracion, (3) respon-
dan a una nueva légica de gestion que les permita cumplir las obligacio-
nes municipales de diversa indole, en tiempo y forma, y, (4) conozcan,
instrumenten y mejoren los procedimientos administrativos, con el ob-
jetivo de simplificar no s6lo para atender mejor y de forma mds eficaz
los problemas de los integrantes de la ciudadania, sino para optimizar los
recursos de la administracion en el funcionamiento interno de ésta.

Estos cinco elementos constituyen la estructura de los retos que debe-
ran atender los municipios mexicanos en los proximos afos, pero también
establecen una hoja de ruta y un conjunto de metas especificas de las que
incluso se prefiguran lineas de accion. Si prevalece la pasividad de los go-
biernos municipales y los cambios que son urgentes —y obligatorios— no
se introducen, puede incluso llegarse al punto en que algunos municipios
declaren moratorias sobre sus obligaciones legales de transparencia, con-
tabilidad, rendicién de cuentas y combate a la corrupcion. No es ese el es-
cenario deseable, de ahi que los esfuerzos desde la academia y las organi-
zaciones de la sociedad civil involucradas en los estudios municipales se
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encaminen, como queda claro en este volumen, a ofrecer vias de solucién
para que las administraciones municipales logren responder a los retos que
tienen delante.

Este libro es resultado de un conjunto de reflexiones de gran calidad
que han llevado a cabo los autores en el marco del 11 Congreso Nacional de
Transparencia y Rendicién de Cuentas Municipales, en esta ocasion titula-
do El combate a la corrupcion y los municipios mexicanos. Este congreso es
parte de una practica ya tradicional en el Programa Interdisciplinario de
Rendicién de Cuentas (pIrRc) del Centro de Investigacion y Docencia Eco-
noémicas (CIDE). En el PIRC se aloja la Red Tematica del Programa Nacio-
nal de Investigaciéon en Rendicion de Cuentas y Combate a la Corrupcion,
mejor conocida como Comunidad PIRC. En el marco de ésta, que forma
parte del Programa de Redes Tematicas del Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia (Conacyt), confluyen 220 investigadores de 62 universidades y
centros de investigacion del pais, asi como de 11 instituciones de gobierno
y organizaciones de la sociedad civil. El que se presenta es uno mas de los
resultados de investigacion colaborativa de la Comunidad pIrc.

El volumen se integra de seis apartados: (1) Transparencia, antico-
rrupcion y archivos. Actualidad de los municipios mexicanos, (2) Hacia
la mejora de la gestion municipal, (3) Indicadores municipales, (4) Redi-
sefo institucional, (5) Participacién ciudadana, y, (6) Profesionalizacion.
Las secciones del libro tienen el objetivo de abarcar tanto el analisis de las
condiciones actuales de los municipios mexicanos, cuanto de estudiar y
enunciar buenas practicas y, en particular, delinear propuestas de mejora
que pueden reproducirse en otros municipios del pais.

En la seccién (1), Freddy Marifiez Navarro analiza el caso de Guada-
lajara, Jalisco, y la forma en la que el municipio ha estructurado su disefio
para el combate a la corrupcion. Ramoén Aguilera Murguia ofrece un estu-
dio detallado de la situacién en que se encuentran los archivos municipales
en el pais, poniendo énfasis en los retos que enfrentaran los municipios
para la instrumentacion de la Ley General de Archivos. Y Cynthia Cantero
Pacheco y Alfonso Herndndez Godinez develan los desafios que tienen de-
lante los municipios en el esquema de coordinacién del Sistema Nacional
de Transparencia, los sistemas anticorrupcion y ante la novedad de las obli-
gaciones en materia archivistica.

En el apartado (2), Ricardo Jiménez propone algunas lineas de accién para
el combate a la corrupcion en los municipios, entrelazando dicha estrategia
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con otras que ya se encuentran en marcha, como la de transparencia, y con
otros elementos aledaios al ejercicio del gobierno municipal, como la par-
ticipacion ciudadana. Maria del Carmen Leyva hace una exposiciéon pun-
tual del caso del municipio de Puebla para enfatizar la importancia de la
participacion ciudadana en los dmbitos de la transparencia y rendicion de
cuentas. Carlos Antonio Encalada analiza el caso del Consejo Consultivo
para el Presupuesto y el Ejercicio del Gasto del Municipio de Mérida, po-
niendo atencién en sus resultados positivos en términos de transparencia
y participacion ciudadana, lo cual, considera, establece un precedente que
podria ser ejemplar para otros municipios en México. Finalmente, Francis-
co Sanchez Espinoza y Sandra Timal Lopez presentan el caso de Puebla, del
cual ponderan las reglas del derecho humano de acceso a la informacién
publica, asi como del de proteccién de datos personales.

En el bloque (3) del volumen, Cecilia Cadena Inostroza y Susana Ma-
chuca Sénchez presentan un estudio interesante sobre el caso del Estado de
México y el disefo particular que establecid para el combate a la corrup-
cion. Las autoras presentan, ademads, un anexo en el que es posible rastrear
los avances en la conformacion de los sistemas municipales anticorrupcién
que son obligatorios en la entidad federativa que estudian. José Bautista
Farias presenta una revision detallada de los indicadores de evaluacion de la
transparencia municipal que elaboran y califican diferentes instancias pu-
blicas, como de la sociedad civil, valorando las fortalezas y debilidades de
cada una de ellas. Medardo Tapia detalla el caso de Morelos y propone una
discusion acerca del concepto de responsabilidad publica.

En la secciéon (4), Blanca Acedo Angulo y Jaime Hernandez Colorado
analizan la posicion que se ha dado a los municipios en las legislaciones
estatales anticorrupcidn, reflexionando acerca de si estas condiciones favo-
recen realmente la inclusion institucional de los municipios en el combate
a la corrupcidn o si, por el contrario, significan una carga de obligaciones
adicionales que algunos municipios, por debilidades estructurales, no estan
en condiciones de asumir. Oscar Lopez Chan hace un analisis acerca del
principio de representacién proporcional en la integraciéon de los ayunta-
mientos y argumenta que dicho mecanismo, que tiene potencial suficiente
para propiciar la rendicién de cuentas, se ha convertido en una herramienta
institucional de los presidentes municipales precisamente para evitar rendir
cuentas. Aurea Arellano, Joselito Ferndndez y Rocio Bravo detallan una pro-

puesta para articular mecanismos de rendicion de cuentas en municipios con
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sistemas normativos internos, en el estado de Oaxaca. Oliver Meza Canales
enuncia los retos vinculados con el redisefo institucional de los municipios
para el cumplimiento de obligaciones de transparencia, rendicién de cuen-
tas y combate a la corrupcion, a partir de una experiencia de intervencién
de politica publica en el municipio de Le6n, Guanajuato.

En el apartado (5), Arturo Duran analiza la participacion ciudadana
desde un punto de vista conceptual y la vincula con el ambito de gobierno
local y, en particular, la vigilancia ciudadana del ejercicio presupuestal en el
caso del estado de Veracruz.

Finalmente, en el bloque (6), dedicado a la “Profesionalizacion’, Maria
del Carmen Pardo analiza los retos que tienen los municipios en esa materia
y que estan vinculados con los desafios que existen en todos los niveles de
gobierno en tal ambito. En el mismo sentido, prefigura algunas lineas de ac-
cion para hacer frente a esos retos. Cuauhtémoc Paz ofrece una valoracion
puntillosa de la situacioén en que se encuentran funcionarias y funcionarios
publicos municipales ante las nuevas obligaciones que se les han conferi-
do. En ese sentido, ofrece una lectura realista y con preocupacién genuina
sobre la forma en que se responderd a esos desafios desde los municipios.

II.

Ademas de los cinco retos que se han enunciado, los gobiernos munici-
pales tienen tres imperativos que no pueden ignorar, pues se encuentran
en la esencia de las leyes que les son aplicables y que los hacen en sujetos
obligados. Esos tres imperativos son: transparencia, rendicion de cuentas y
combate a la corrupcion.

o Transparencia. Entendida como el cumplimiento de las obligaciones le-
gales, de principio, pero también como una estrategia que permite cum-
plir con las exigencias de las leyes en la materia y, ademads, desarrollar
acciones proactivas que permiten ir mas alla de esas exigencias para ga-
rantizar que la ciudadania se puede enterar, paso a paso, de las actividades
y la toma de decisiones cotidianas en el ambito municipal de gobierno.
Como transparencia proactiva, la estrategia debe acompariarse de las
herramientas de las tecnologias de la informacién y comunicacién y del
gobierno electrénico para garantizar que toda la informacion, en todo
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momento, esta a disposicion de las y los ciudadanos. Se considera a la
transparencia como la base necesaria, pero no suficiente, para la rendi-
cion de cuentas. Es decir, si no existe plena transparencia entonces no
puede existir la rendicion de cuentas.

o Rendicién de cuentas. Entendida como el ejercicio permanente de infor-
mar y justificar las decisiones publicas frente a la ciudadania e institucio-
nes contrapeso. A la rendicién de cuentas, en el concepto de Mauricio
Merino —que la define como una cadena—, se le considera el resultado
de un conjunto de buenas practicas en varias vertientes de la gestion
publica, que garantizan tanto la disponibilidad, calidad y existencia de
la informacién publica, pero también el seguimiento puntual de cada
una de las etapas del gobierno, desde la seleccion de alternativas en una
toma de decision hasta la implementacion, evaluacion y fiscalizaciéon de
la opcidn seleccionada. En un punto, la rendicion de cuentas es trans-
parencia, pero la transparencia por ella misma no garantiza la rendicién
de cuentas. Los eslabones de la cadena de la rendicién de cuentas son,
segun Merino: archivos, informacion publica, asignacién presupuestal,
contabilidad, compras, monitoreo y evaluacion y fiscalizacion.

o Combate a la corrupcion, entendiendo a ésta como la apropiacion ilegi-
tima de lo publico. Cada vez que alguien hace suyo lo que nos pertenece
a todos; cada vez que alguien esconde lo que debe saberse; cada vez que
alguien utiliza su dinero, sus atribuciones, para excluir y no para incluir,
corrompe lo publico y afecta la convivencia y la cohesion social. La co-
rrupcién también tiene que ver con el abuso de la autoridad para obte-
ner beneficios privados, pero esta corrupcion no sélo sucede rompiendo
los procedimientos legales, también puede suceder cuando se siguen las
rutas de las leyes y aun asi alguien corrompe lo ptblico.

Estos tres conceptos fundamentales se vinculan porque entre todos sub-
yace la idea de la maxima publicidad de la informaciéon como necesidad
para avanzar en la rendicién de cuentas y colocar las bases para combatir
la corrupcion.

En ese entendido, la imbricacién entre los tres imperativos establece la
necesidad de que las estrategias que los atiendan deben plantearse entre-
lazadas, con acciones que se vinculen unas con otras y cuyos resultados
garanticen la evolucion paulatina de las administraciones municipales has-

ta alcanzar un nuevo paradigma de actuacion, cruzado transversalmente
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por la transparencia, la rendicién de cuentas y el combate a la corrupcion
permanentes. Los tres imperativos, como base conceptual, y los cinco retos
enunciados, se constituyen en el mapa de ruta de las acciones que deberdn
poner en marcha los municipios del pais para responder satisfactoriamente

a las obligaciones legales que les han sido asignadas en afos recientes.

II1.

La incertidumbre que rodea a los municipios por la forma en que cumpli-
ran con sus nuevas obligaciones, siendo que no se les ha dotado de recursos
adicionales o de medios de capacitacion para sus funcionarios, es la preocu-
pacion principal de los estudios municipales en México. No es menor con-
siderar que la regla de los 70,000 habitantes que se estableci6 en el Articulo
Décimo Transitorio de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Infor-
macién Publica excluye de la obligacion de tener portales de transparencia
a la mayoria de los municipios del pais. A eso debe sumarse, por ejemplo,
que algunas entidades federativas han establecido la obligacion de que los
municipios tengan sus propios sistemas anticorrupcion, sin considerar las
cargas administrativas y presupuestales en que se traduce esto, al margen
de las limitaciones que establecen las condiciones sociales y econémicas de
algunos municipios.

Ante el horizonte de nuevas obligaciones, este volumen abreva de una co-
rriente de los estudios municipales que pugna por ofrecer soluciones con-
cretas, sencillas y particulares a los problemas que enfrentan los municipios
como sujetos obligados. En ese sentido, las acciones iniciales que se deben
emprender para hacer frente a los cinco retos municipales, respetando los
imperativos que se han descrito, son:

1. Establecer perfiles de puesto, acordes con las atribuciones de cada drea
de la administracion, que permitan contratar a las personas mas capaci-
tadas para cada espacio.

2. Articular un sistema de gestion de archivos municipales, de acuerdo
con los instrumentos de la archivistica que se establecen en la legisla-
cion de transparencia y de archivos.

3. Desarrollo de una plataforma de transparencia propia que, si bien con
mecanismos informaticos acordes a las posibilidades de los gobiernos
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municipales, permitan consultar la informacion de obligaciones de trans-
parencia en tiempo real, en términos de la legislacion de transparencia.

4. Introducir buenas practicas de contabilidad, manejo presupuestal y ad-
quisiciones y contrataciones publicas.

5. Disefio de nuevos procedimientos administrativos municipales que
modifiquen y, sobre todo, simplifiquen los procesos que ha de seguir
cada dependencia municipal, tanto en el ambito interno, como en aque-
llos espacios de relacion con la ciudadania.

6. Disefio de herramientas sencillas, de principio, de transparencia proac-
tiva, que acerquen la informacion publica a la ciudadania.

Las acciones que se enumeran confluyen todas en una linea de trabajo
que debe considerarse principal en la construccién de un nuevo paradig-
ma de administracién en los municipios mexicanos: la profesionalizacion.
Mientras no exista una estrategia para fortalecer al municipio,como orden de
gobierno y como instancia del Estado mas cercana a las y los ciudadanos, por
medio de la especializacion profesional de sus funcionarios, no habré cabida
para mejoras administrativas que permanezcan. La urgencia de un nuevo
modelo de gobierno municipal en México exige que se introduzca un esque-
ma administrativo que supere las practicas que reproducen la captura de los
puestos, los presupuestos y las decisiones ptiblicas. La buena noticia es que
cada municipio, en el marco de las leyes que les aplican, tiene la oportunidad
de convertirse en un caso de éxito. La paradoja, sin embargo, es que el mar-
co legal también permite que permanezcan en el pasmo institucional, si se
acogen al cumplimiento simulado. He ahi las dos caras de la misma moneda.

Iv.

Este volumen ha sido resultado de la labor comprometida de los integran-
tes de la Comunidad pIrc, del apoyo del Conacyt y del cIDE. Asimismo,
del trabajo excepcional del equipo técnico de la Comunidad pIrc: Mtra.
Evelyn Guzman Rojas, Mtra. Adriana Burgos Rojo y Mtra. Blanca Acedo
Angulo. Como siempre, es muy importante agradecer el respaldo personal,
intelectual e institucional del coordinador general de la Comunidad Pirc,
Dr. Mauricio Merino Huerta. Gracias a todos.

Ciudad de México, noviembre de 2018.
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DECLARACION
MUNICIPALISTA

“Por un nuevo disefo institucional
del municipio mexicano”

1 disefo institucional del municipio en México se ha agotado,

pues lejos de responder a las condiciones econdmicas, politicas,

sociales y demograficas del pais, se ha evidenciado la necesidad

de adaptar los mecanismos, estructuras, capacidades, recursos
econdémicos y régimen politico mediante los cuales los gobiernos muni-
cipales atienden las necesidades de su ciudadania. Los municipios tienen
obligaciones de reciente creaciéon como las de transparencia, rendicién de
cuentas y combate a la corrupcion, ademas de las que ya de suyo tenian
asignadas en la Constitucion y las leyes. Estas obligaciones no pueden cum-
plirse a cabalidad en el diseio homogéneo que existe actualmente, pues ese
disefio no toma en cuenta las particularidades, necesidades y diversidad de
tipos municipales que existen en el pais.

Coincidimos en la urgencia de introducir un cambio de paradigma en el
régimen municipal mexicano, con la finalidad de adaptar las herramientas,
mecanismos y atribuciones de los municipios para atender de forma efi-
ciente los imperativos para la mejora de la vida de las personas.

EXIGIMOS

i. Un nuevo disefo institucional del municipio en México, que reconozca
la heterogeneidad municipal y permita tomar en cuenta las particula-
ridades y necesidades de cada uno de los municipios que existen en el
pais.

ii. Un nuevo disefo institucional municipal, que tenga los medios y herra-
mientas para dotar a todas las personas de los mecanismos para acceder
y ejercitar los derechos que tienen consagrados constitucionalmente.
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iii.

iv.

Vi.

Vii.

Que el nuevo disefo institucional municipal responda a las necesidades
de las personas y no de los funcionarios. No puede haber municipios
iguales que traten diferente a las personas. Pugnamos por municipios
diferentes, diversos y particulares, que atiendan igual a las personas que
habitan en ellos y que garanticen el acceso de todas las personas que ha-
bitan en ellos y que garanticen el acceso de todas y todos a los derechos
consagrados en la Constitucion y las leyes.

Que el nuevo diseno institucional municipal garantice los medios eco-
ndémicos para el ejercicio de las atribuciones de ese orden de gobierno y
la atencién plena de las necesidades de los individuos.

Que el nuevo disefio institucional municipal garantice que el municipio
sea espacio para mitigar los conflictos entre las personas y no para in-
centivar el enfrentamiento.

Que el nuevo disefio institucional municipal sea fuente de la recons-
truccion del tejido social y espacio de la participacion ciudadana para el
buen convivir en el pais.

Que el nuevo disefio institucional municipal establezca mecanismos
para la buena gestion publica, el cumplimiento pleno y absoluto de to-
das las obligaciones que tienen los municipios, asi como para la rendi-
cion de cuentas y la vigilancia ciudadana permanentes.

viii.Que el nuevo diseno institucional municipal dote de forma urgente de

capacidades institucionales, econémicas, legales y operativas para aten-
der las obligaciones normativas de los municipios y, sobre todo, permita
abrir a cabalidad el ejercicio del gobierno municipal para mejorar la
atencion que dan a las personas y garantizar la participacion ciudadana
en el ejercicio gubernamental.

Revivir la discusion sobre los municipios en México para garantizar que
sucedan los cambios que son necesarios y que no han sucedido en los
ultimos veinte aios.

Que el municipio sea, como escribi6 José Maria del Castillo Velasco, “la
base mds solida de la democracia, el mas robusto fundamento de la li-
bertad de los pueblos, la expresion mas clara y definida de la soberania”

CONVOCAMOS a los tres 6rdenes de gobierno, a las universidades e

instituciones de educacién superior e investigacion, académicos, agrupa-

ciones municipales y demds instituciones publicas y privadas interesadas, a
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una discusion nacional, amplia y diversa, para un nuevo disefio institucio-

nal municipal.

EXIGIMOS ACTUAR PARA DISENAR
UN NUEVO MUNICIPIO

San Pedro Tlaquepaque, Jalisco, 7 de septiembre de 2018.
Programa Interdisciplinario de Rendicion de Cuentas
Red Tematica del Programa Nacional de Investigacion en Rendicion
de Cuentas y Combate a la Corrupcion (Comunidad PIRC)

Red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos (Iglom)

Colectivo Ciudadanos por Municipios Transparentes (Cimtra)
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l. TRANSPARENCIA,
ANTICORRUPCION

Y ARCHIVOS.
ACTUALIDAD DE
LOS MUNICIPIOS
MEXICANOS






EL DISENO INSTITUCIONAL PARA EL COMBATE
CONTRA LA CORRUPCION EN LOS MUNICIPIOS MEXICANOS
El caso de Guadalajara, Jalisco

FREDDY MARINEZ NAVARRO
El Colegio de Jalisco

Corrupcion es una categoria moral cuyo significado
se asemeja al concepto de putrefaccion.

SUSAN ROSE-ACKERMAN

I. En el combate a la corrupcion, el disefio institucional
también importa

1 disefio institucional requiere de un sustento de consenso entre
los actores publicos fundamentales. Es decir, todos aquellos que
tienen interés en la forma en que esta organizada la vida politica
(estructura, instituciones y relaciones formales e informales) y
ademas estan en condiciones de proponer cambios para las reformas. Goo-
din (2003) afirma que las instituciones son entidades metaconductistas cu-
yas caracteristicas son la continuidad, la longevidad y los contextos estables
parala accion, por lo que la infraestructura institucional adopta la forma de
normas, derecho, reglas procesales, costumbres y principios.
Es por ello que las transformaciones institucionales como parte del dise-
o requieren reconocer que con frecuencia se presentan intenciones multi-
ples y no necesariamente congruentes, pero parte de un sistema de valores,
metas y actitudes que sittia la intencién en una estructura correspondiente a
otras creencias y aspiraciones, y que esta estructura de valores e intenciones
se conforman, interpretan y crean en el transcurso del cambio de la insti-
tucion (March y Olsen, 1997). Asi, la corrupcion como problema publico
involucra problemas propios del Estado y de la politica, de la base ética y de
lalegitimidad gubernamental, asi como las prioridades de la agenda publica
visualizadas tanto por los actores gubernamentales y politicos como por los
de la sociedad.
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Precisamos entonces que las instituciones como sus disefios no los po-
demos ver como simples reflejos de fuerzas exdgenas presentes o de mi-
crocomportamientos y motivos, ya que ellas incorporan la experiencia
histérica en reglas, rutinas, formas y sanciones que persisten mas alla del
momento actual. Es por ello que la lucha contra la corrupcion se le conside-
ra, para su efectividad, como una institucion sistémica de coordinacién que
define el marco donde tiene lugar la politica publica anticorrupcién. En el
caso de México, vemos la sistematizacion del marco institucional de esta po-
litica en las capacidades de fiscalizacion, responsabilidades administrativas,
justicia fiscal administrativa, fiscalizacion y rendicién de cuentas, adminis-
tracion publica federal, sanciones legales e investigacion de la corrupcion,
ademas de lo establecido en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

La Ley del Sistema Nacional Anticorrupciéon de México establece en el
articulo 6, el objeto del Sistema Nacional Anticorrupcion de la siguiente

manera:

Establecer principios, bases generales, politicas publicas y procedimientos para
la coordinacion entre autoridades de todos los 6rdenes de gobierno en la pre-
vencion, deteccion y sancion de faltas administrativas y hechos de corrupcion,
asi como en la fiscalizacion y control de recursos ptblicos. Es una instancia cuya

finalidad es establecer, articular y evaluar la politica en la materia.

Las politicas publicas que establezca el Comité Coordinador del Sistema Na-
cional deberan ser implementadas por todos los entes publicos. La Secretaria

Ejecutiva dara seguimiento a la implementacion de dichas politicas.!

Visto de esta manera, el Sistema Nacional Anticorrupcién (SNA) mexi-
cano esta conformado por integrantes del Comité Coordinador, el Comité
de Participacion Ciudadana (cpc), el Comité Rector del Sistema Nacional
de Fiscalizacion y los sistemas locales quienes concurriran mediante sus
representantes.

Recientemente el cpc presentd una propuesta de Politica Nacional An-
ticorrupcion (pNA) donde establece como objetivo central transitar hacia

! Véase Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion disponible en: http://www.di
putados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGSNA.pdf, consultado el 20 de diciembre de 2018.
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un régimen mas universalista donde el interés privado no vulnera al interés
publico y por ende a la autonomia de la Administracion Publica y del Es-
tado, donde se asegure el cumplimiento de la ley con imparcialidad, donde
impere la rendicion de cuentas y la transparencia, donde la autoridad pro-
mueva la distribucién de bienes publicos, y como premisa adicional, donde
la capacidad de la ciudadania se exprese por medio de sus legitimidades
éticas, politicas, sociales y técnicas para una mejor vigilancia a la autoridad.

La misma propuesta de la PNA estable cuatro ejes base y uno eje trans-
versal. Los cuatro ejes base son: (1) la profesionalizacién y generacién de
capacidades; (2) la simplificacién y vigilancia de los puntos de contactos en-
tre la ciudadania y los gobiernos; (3) acciones de mejora del ejercicio de la
responsabilidad publica; y (4) deteccidon prevencién y desmantelamiento de
redes de corrupcion. Y el eje transversal incluye el Gobierno Abierto con sus
aristas de participacion ciudadana, transparencia (datos abiertos, proactiva,
activa y colaborativa) y la colaboracién mediante el uso de las T1C.2

El nicleo duro de las acciones que se desprenden de esta propuesta de
politica nacional anticorrupcion se debe orientar a la generacion de capaci-
dades centradas en el mérito, la legalidad, la certeza y la igualdad de opor-
tunidades como el antidoto para evitar la captura de los puestos putblicos
por parte de individuos que acceden a los cargos sin base en el mérito, la
trayectoria o las cualidades profesionales. En este sentido, es importante la
vigilancia social y los contrapesos en el funcionamiento de la profesionali-
zacion y en la designacion de los drganos autonomos del Estado y el sistema
de justicia para que la toma de decisiones, aunque sean legales, dejen de
generar un dafio publico.

Para complementar este ntcleo duro de la Politica Nacional Anticorrup-
cién es interesante pensar en condiciones que les permitan a las y los funcio-
narios respetar lo publico. Reddicck, Demir y Streib (2018) proponen en
este sentido cinco condiciones a los integrantes de la funcion publica para
que actiien con menos discrecionalidad, opacidad y abuso de autoridad:

o Orientacién profesional: Descubrimiento y aplicacion de conocimientos,
habilidades, estandares y conocimientos profesionales actuales sobre el
trabajo de una persona.

9

? Véase Red por la Rendiciéon de Cuentas en: www.rendiciondecuentas.org.mx, consul-
tado el 20 de diciembre de 2018.
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o Soluciones éticas: Aplicacion de estandares normativos a la conducta
institucional de la persona. Decidir qué es correcto o justo. Se considera
el dilema entre los rendimientos (eficiencia, eficacia, etc.) y los dere-
chos, la equidad y la justicia.

o Competencia neutral: Capacidad de hacer el trabajo de gobierno con ha-
bilidades profesionales y hacerlo de acuerdo con estandares objetivos y
explicitos en lugar de cumplir con obligaciones y lealtades personales o
de partido o grupales.

o Soluciones politicas: Actuar con la idea de proteger el interés publico y
no capturar el espacio publico.

o Responsabilidad politica: Ser responsable ante la ciudadania y represen-
tantes electos del publico y estar listos para implementar politicas publi-
cas de conformidad con las leyes e instituciones.

Para ello, es importante partir de atributos del trabajo en las administra-
ciones publicas como la creencia en el servicio para el publico, el sentido de
una vocacion en el campo de la administracion publica y el uso de una or-
ganizacion profesional como referente en el sentido que la administracion
publica es un campo de juicio y donde los debates sobre la discrecién y la
competencia neutral nunca han cesado desde la fundacién como disciplina.

11. La anticorrupcion como perspectiva en el municipio de
México

El municipio en México es una comunidad territorial de caracter publico
con personalidad juridica propia y con atribuciones politica y administra-
tiva. De acuerdo con esta idea el municipio es una entidad politica y una
organizacion comunal que sirve de base para la division territorial y la or-
ganizacion politica y administrativa de los estados de la Federacion en su
régimen interior.

De conformidad con el articulo 115 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, el municipio libre es la base de la divisién terri-
torial y organizacion politica y administrativa del Estado. La fraccion 11 del
citado numeral establece las siguientes funciones y servicios publicos a car-
go de los municipios: (1) agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento
y disposicién de sus aguas residuales; (2) Alumbrado publico; (3) limpia,
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recoleccidn, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos; (4) Mer-
cados y centrales de abastos; (5) panteones; (6) rastro; (7) calles, parques y
jardines y su equipamiento; (8) seguridad publica, policia preventiva muni-
cipal y transito; (9) las demas que las legislaturas locales determinen, segiin
las condiciones territoriales y socioecondémicas de los municipios, asi como
su capacidad administrativa y financiera.

Visto de esta manera, la legislacién mexicana determina que el muni-
cipio estd investido de personalidad juridica y patrimonio propio para to-
dos los efectos legales que deriven de su organizacion y funciones. Asi, al
municipio le corresponde administrar libremente su hacienda, asegurando
en todo momento la correcta aplicacion en las acciones que se efecten du-
rante el periodo de gestion correspondiente, con fundamento en las dispo-
siciones contenidas en las leyes de ingresos y hacienda y presupuesto anual
de ingresos autorizado por el ayuntamiento. En términos de lo dispuesto en
la fraccién 111 del articulo 115 constitucional, los municipios tendran a su
cargo la prestacion de los servicios publicos para satisfacer las necesidades
de las y los ciudadanos en forma continua, uniforme, regular y permanente,
por medio de la asignacion de recursos y determinacién de eficientes es-
tructuras de organizacién administrativa del ayuntamiento.

Dado a lo anterior, el municipio debe realizar tres tipos de gestiéon para
dar cumplimiento a las necesidades de la poblacion:

a. Ajustar todas las acciones y programas a los requisitos que establezcan
las leyes y reglamentos municipales, estatales y federales para su realiza-
cién.

b. Promocion, solicitud de inversiones y créditos para el desarrollo del
municipio.

c. Promocién de la organizacién comunitaria para que planifique en la
planeacion, ejecucion y control de los programas del gobierno municipal.

Para llevar a cabo estos tipos de gestion, el municipio requiere de fun-
cionarios publicos profesionalizados para un buen ejercicio de los recursos
publicos, criterios de rendimientos bien sustentados, eliminar las fallas ins-
titucionales y administrativas como la opacidad, la corrupcidn, el conflicto
de interés y los servicios inestables. Visto asi, al actuar con la perspectiva
anticorrupcion, el municipio debe emprender una transformacion susten-

tada en la institucionalizacion ética de sus funciones. De esta manera, los
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servicios, programas y politicas publicas que realicen los municipios esta-
ran enmarcados en el Sistema Nacional de Transparencia, Sistema Nacional
Anticorrupcion y el Sistema de Rendicidon de Cuentas y Fiscalizacion.

La estructura de la rendicion de cuentas en los municipios esta concen-
trada en el control del ejercicio del gasto. Pero esto viene dado por el marco
juridico ambiguo que propicia este sesgo pues delimita responsabilidades de
las principales oficinas administrativas a labores de control de las actividades
financieras del municipio y, por otro lado, la mayor parte de las obligaciones
de informacién de los gobiernos municipales con los poderes estatales y
algunos federales gira en torno al ejercicio de los recursos publicos (Cejudo
y Rios, 2009). Todo ello porque el municipio mexicano esta limitado en su
capacidad administrativa, asi como también en su responsabilidad politica
(Ugalde, 2011). No obstante, en el municipio mexicano juega un rol funda-
mental la contraloria interna que se encarga de “vigilar el cumplimiento de
la normatividad de la administracién ptblica municipal, asi como la defi-
nicion de estrategias de supervision y control gubernamental, recibir quejas
ciudadanas, vigilar el ejercicio del gasto, dictaminar sobre responsabilidades
administrativas de los servidores publicos y presentar denuncia ante las au-
toridades competentes” (Cejudo, Rios, 2009: 6). Mientras por otro lado el
sindico tiene como funcion general supervisar el trabajo de la tesorerfa y de
la contraloria, ademas de la vigilancia de que el ejercicio de los recursos se
haga conforme a la ley y se apegue al Plan de Desarrollo Municipal. Es decir,
es quien lleva el lente fiscalizador del cabildo, quien es un érgano colegiado
que retine a los representantes electos para el gobierno local por lo que se
convierte en el ente que vigila el desempeno de los funcionarios y la puesta
en marcha de las politicas publicas y decisiones gubernamentales.

La importancia de la proactividad del municipio en cuanto a la imple-
mentacion de acciones de una politica anticorrupcion se debe traducir en
indicadores que revelen un avance significativo en la construccién de una
cultura contra la corrupcién e impunidad. Para ello es importante partir de
un marco juridico del gobierno y de la administracién municipal: Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcion, constituciones estatales, leyes de los sistemas es-
tatales anticorrupcion, leyes municipales y reglamentos del sistema antico-
rrupcion de cada municipio.

;Cudles son las acciones concretas que generaria la participacion activa

de los municipios en una agenda anticorrupcion?:
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El capitulo v De los Sistemas Locales, en el articulo 36 de la Ley General
del Sistema Nacional Anticorrupcion establece que:

las leyes de las entidades federativas desarrollaran la integracién, atribuciones,
funcionamiento de los Sistemas Locales atendiendo a las bases siguientes: I.-
Deberdn con una integracion y atribuciones equivalentes a la que esta ley otorga
al Sistema Nacional; 11.- Tendran acceso a la informacién publica necesaria, ade-
cuada y oportuna para el mejor desempeno de sus funciones; 111.- Las recomen-
daciones , politicas publicas e informes que emita deberan tener respuesta de
los sujetos publicos a quienes se dirija; 1v.- Deberan contar con las atribuciones
y procedimientos adecuados para dar seguimiento a las recomendaciones, in-
formes y politicas que emitan; v.- La presidencia de la instancia de coordinacién

del Sistema Local debera corresponder al Consejo de Participacion Ciudadana.
Las acciones son las siguientes:

1. Incluir alos municipios en el debate de los sistemas anticorrupcion tan-
to a nivel nacional como en los estados, con la finalidad de conocer sus
problematicas, retos y desafios. Por supuesto los municipios integrarian
e implementarian sus sistemas anticorrupciéon armonizados con el na-
cional y el estatal.

2. Los sistemas estatales podran crear mecanismos de coordinacion y apo-
yo con los sistemas municipales, invitandolos a participar en el Comité
Coordinador y el Comité de Participacién Ciudadana.

3. Impulsar una campaia nacional de capacitacion y fortalecimiento institu-
cional mediante los sistemas anticorrupcion nacional y estatales.

4. Lograr activar en las entidades federativas el Sistema Estatal de Fiscali-
zacion para hacer participar los 6rganos internos de control municipa-
les para la mejora de la fiscalizacion.

5. Los integrantes de los sistemas estatales de fiscalizacion (en el caso de
Jalisco la Auditoria Superior del Estado, la Contraloria del Estado, los
organos internos de control de los organismos con autonomia recono-
cida por la Constitucion Politica del Estado de Jalisco, el 6rgano interno
de control del Poder Legislativo y el érgano interno de control del Poder
Judicial), deberan informar al Comité Coordinador Estatal y a los 6rga-
nos internos de control municipales sobre los avances en la fiscalizacién
de los recursos federales, estatales y municipales.
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6. Proporcionar una respuesta coordinada (sistemas estatales y sistemas
municipales) a las preocupaciones por los posibles efectos sobre la co-
rrupcion en la accion intergubernamental. Con base a la Guia para el
Instrumento de Evaluacion de Rendiciéon de Cuentas (1ERC), elabora-
do por el PIrc (2017), se propone generar desde los sistemas estatales
anticorrupcioén, una Agenda de Investigacion intersistemas (entidades
federativas-municipios) con los siguientes ejes:

Eje 1. Fiscalizacion

Investigar en materia de fiscalizaciéon la calidad de los componentes insti-
tucionales y técnicos que determinan el cumplimiento de los municipios de
las entidades federativas con los objetivos del Sistema Nacional y el Sistema
Estatal de Fiscalizacion. Para su desempeiio se requieren condiciones como:

o Autonomia para el ejercicio fiscalizador

« Profesionalizacion

o Planeacién

o Especialidad técnica

o Fortaleza institucional de los 6rganos fiscalizadores.

Eje 2. Informacion puiblica

En este eje se evaluardn las condiciones en las que se encuentran las enti-
dades federativas y los municipios en materia de maxima publicidad de la
informacion gubernamental. La idea es si el marco legal tiene su aplicacion
préctica.

Eje 3. Obra publica
Investigar los procesos de compra para acotar la discrecionalidad en la asig-
nacioén de contratos de adquisiciones como a los de obras publicas. Propo-

ner mecanismos de vigilancia interna y externa de esos procesos de asigna-

cion de contratos.

32 MAURICIO MERINO HUERTA o JATIME HERNANDEZ COLORADO



Eje 4. Gestion de archivos (suministro, intercambio, sistematizacion y
actualizacion de la informacion)

Investigar los cuatro ambitos siguientes en materia de sistematizacién de la
informacion: los componentes normativos, los institucionales, los técnicos
y las rutinas. Los primeros se refieren al marco legal de referencia en Jalisco,
a partir del cual se establecen los lineamientos juridicos para la articulacién
del esquema de administracion de los archivos publicos. Los segundos ha-
cen referencia a las condiciones institucionales, es decir, a la materializacién
de las previsiones del marco legal para la gestion de los archivos. Los ele-
mentos técnicos tienen que ver con las practicas que suceden efectivamente
en el proceso de gestion archivistica en los municipios y en las entidades
federativas y, por ultimo las rutinas que se refiera a las maneras y formas
en que se le ha venido dando —fuera del marco legal y reglamentario— el
proceso de suministro, sistematizacion y actualizacion de la informacién.

11.El caso del diseo institucional del Sistema Municipal
Anticorrupcion de Guadalajara, Jalisco

Una puesta metodoldgica para su compresion

El municipio de Guadalajara se encuentra en la Zona Metropolitana de
Guadalajara que de acuerdo con el decreto 254000/LX/15, aprobado por
el Congreso del Estado de Jalisco en agosto de 2015, se localiza en la par-
te central del estado mexicano de Jalisco y estd conformada oficialmente
por nueve municipios, de los cuales seis son considerados como centrales,
es decir, municipios que cuentan con una conurbacién continua. Esos seis
municipios son: Guadalajara, Zapopan, San Pedro Tlaquepaque, Tonala, El
Salto y Tlajomulco de Zuniga; los otros tres municipios son Juanacatlan,
Ixtlahuacan de los Membrillos y Zapotlanejo que son considerados como
municipios exteriores pertenecientes a la zona metropolitana, pero que no
forman parte de la urbanizacién continua (conurbacién). El municipio de
Guadalajara tiene una poblacién de 1,460,148 de habitantes y la Zona Me-
tropolitana 4,796,603. Estos municipios, al igual que otras zonas metropo-
litanas del pais, enfrentan graves y multiples problemas como crecimiento
urbano andrquico de sus asentamientos urbanos, inseguridad publica, des-
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coordinacién intergubernamental y una cobertura insuficiente de servicios
publicos.

Para la construccion de este estudio de casos, nos auxiliamos con el es-
quema metodoldgico de los eventos y tramas de Barzeley y Cortazar (2004).
Ademas, del apoyo documental de organismos clave del Ayuntamiento de
Guadalajara. Partimos que un estudio de caso es un fenémeno analizado
con un rigor analitico-descriptivo que ayuda a formular la comprension de
un problema asi como el buen razonamiento de los cursos de accidn, fa-
miliarizandose con sus situaciones clave o base (eventos y tramas). En este

sentido, tomaremos en cuenta los siguientes actores y situaciones:

1. Tomadores de decisiones y qué decisiones especificas se toman

Presidencia Municipal de Guadalajara: Llevar a cabo la instituciona-

lizacion del sistema municipal anticorrupcion.

2. Cuales son los objetivos de los tomadores de decisiones

Instalacion del Sistema Municipal Anticorrupcion: Fomentar la par-

ticipacion ciudadana y gobernanza en el municipio para el combate

a la corrupcion.

3. Los otros actores importantes y sus objetivos

o Comité de Participacion Social del Sistema Estatal Anticorrup-
cion de Jalisco

o  Consejo de Participacion Ciudadana de Guadalajara

o Objetivos: fortalecer el sistema estatal anticorrupcion

Segun Barzelay y Cortazar Velarde (2004), los eventos se identifican al
organizar los acontecimientos singulares de manera que pueda establecerse
relaciones entre unidades mayores. Llamemos eventos a dichas unidades,
compuestas por acontecimientos o acciones singulares que contribuyen a
dar forma a un aspecto o parte de la experiencia total bajo estudio. Encade-
namiento narrativo de los eventos (acciones) identificados, constituyen un
proceso con sentido y de analisis. En esta direccion, la trama no es mas que
el argumento organizador del relato que identifica el significado y papel que
cada uno de los eventos tiene al interior del mismo. En otras palabras, es
el medio por medio del cual los eventos especificos adquieren coherencia
dentro del conjunto total de acontecimientos, que al encadenarse unos con
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otros muestran el desarrollo del proceso bajo estudio (Barzelay y Cortazar
Velarde, 2004)

Los eventos importantes que visualizamos en este caso fueron, primera-
mente la constitucion y funcionamiento del Observatorio del Sistema Estatal
Anticorrupcién de Jalisco (SEAJAL), instaurado en 2017 para el monitoreo
y vigilancia del sEAJAL. Por otro lado, la voluntad politica del Gobierno de
Guadalajara, fundamentalmente del Presidente Municipal Enrique Alfaroy
de los regidores, de impulsar el sistema anticorrupcién municipal conjun-
tamente o a instancia del Consejo Municipal de Participaciéon Ciudadana,
figura establecida en el articulo 76 del Reglamento de Participacién Ciuda-
dana para la Gobernanza del Municipio de Guadalajara. Y por #ltimo, la
accion del Comité de Participacion Social del SEAJAL que impulsa efectiva-
mente sus atribuciones marcadas porla Ley del Sistema Anticorrupcion del
Estado de Jalisco como es, entre otras, “llevar un registro de organizaciones
de la sociedad civil que deseen colaborar de manera coordinada con el cps
para el establecimiento de una red de participacion social, asi como propo-
ner mecanismos de articulacion entre organizaciones de la sociedad civil,
la academia y grupos ciudadanos” (articulo 21, apartados 1x y XI. Ley del
Sistema Anticorrupcién del Estado de Jalisco).

Vale la pena destacar que desde sus inicios, el 1 de noviembre de 2017,
el Comité de Participacion Social del SEAJAL fij6 una estrategia con los rec-
tores de las universidades, organizaciones de la sociedad civil y el sector
empresarial. Esa estrategia posibilitd que representantes de los tres sectores
antes referidos acompanaran al Comité de Participacion Social en el pro-
ceso de elaboracion de los Informes de Opinion Técnica de los aspirantes
a los diversos cargos que fueron convocados:’® cuatro titulares de 6rganos
internos de control de ocas, un auditor superior del estado, un fiscal an-
ticorrupcion del estado y tres magistrados de la Sala Superior del Tribunal
de Justicia Administrativa,* asi como al secretario técnico, que basado en el

* La Opinion Técnica tiene los siguientes componentes: la informacién curricular, la
declaracion de intereses y la resolucion de un estudio de casos, ademas del analisis del
plan de trabajo presentado.

* De estos tres magistrados se designaron dos. Falta uno que préximamente se designara
bajo los requisitos de la convocatoria acordada por el Legislativo de Jalisco el 30 de
agosto de este afio 2018. Habria que eliminar esta precision o actualizar. Indagué y
encontré que ya se designaron los 3 magistrados: https://www.informador.mx/jalisco/
Nombra-el-Congreso-del-Estado-a-tres-magistrados-20181017-0151.html
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articulo 33, Seccion 111, apartado 2, el cps sometid una terna de personas
sustentado en la Opinion Técnica y los requisitos establecidos en el articulo
34 de la LsAEJALISCO.

Los procesos de seleccion contaron asi con la activa participacion de los
cinco integrantes del Comité de Participacion Social, quienes, ademas de
participar en las entrevistas con los diputados, aplicaron una prueba con
base en la metodologia de estudio de caso, a fin de complementar la revision
curricular de los aspirantes y proveer de elementos de evaluaciéon que nu-
trieron la redaccion de los Informes de Opinion Técnica de los aspirantes.
Bajo tales condiciones, durante esta etapa se logré construir una hoja de
ruta que encauso6 una fructifera colaboracion entre los diputados locales y
los integrantes del Comité de Participacién Social que posibilité la conclu-
sién de los trabajos para finales de diciembre de 2017, con la aprobacién del
Congreso en pleno.

El nacimiento del Sistema Municipal Anticorrupcion de Guadalajara,
Jalisco

El 28 de febrero de 2018 fue aprobado en sesién ordinaria del Ayuntamien-
to de Guadalajara el Reglamento del Sistema Anticorrupcion del Munici-
pio, siendo promulgado el 1 de marzo de este mismo afo y publicado cinco
dias después. El objeto del reglamento expresa en el articulo 1 lo siguiente:

Establecer el Sistema Municipal Anticorrupcién de Guadalajara, asi como re-
gular su coordinacion con el Sistema Nacional y Estatal Anticorrupcion, con el
proposito de que las autoridades competentes prevengan, detecten, investiguen
y sancionen las faltas administrativas y hechos de corrupcion con base a lo es-
tablecido en el articulo 113 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, 107 ter de la Constitucion Politica del Estado de Jalisco y 36 de la

Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Jalisco.

En este mismo reglamento se define el Sistema Municipal Anticorrup-
cién como aquel encargado de establecer, articular y evaluar la politica en
materia de anticorrupcién en los entes publicos, asi como estructurar e

instrumentar los principios, bases generales, politicas publicas y procedi-

° Véase https://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/Ley%20del%20Sist.
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mientos para la coordinacién con el Comité Coordinador en materia an-
ticorrupcion, fiscalizacion y control de los recursos (articulo 3). El mismo
sistema municipal esta integrado por el Comité Coordinador Municipal An-
ticorrupcién quien es la instancia de coordinacion con el Sistema Nacional
y Estatal y tendra bajo su cargo el disefio, promocién, implementacién y
evaluacion de politicas publicas de combate a la corrupcion vy, por el Con-
sejo Municipal de Participacion Ciudadana, que se encargara de coadyuvar
en cumplir los objetivos del Comité Municipal en materia anticorrupcion
y transparencia, acceso a la informacién y proteccién de datos personales.
El Consejo Municipal de Participacion Ciudadana es una figura establecida
en el Reglamento de Participacién Ciudadana para la Gobernanza del Mu-
nicipio de Guadalajara.

Comité Coordinador Municipal Anticorrupcion (CCMA)

Dentro de las obligaciones y atribuciones del Comité Coordinador Munici-
pal Anticorrupcion estan la de elaborar un plan anual para la coordinacién
de sus integrantes; diseiar y promover las politicas ptblicas en materia de
anticorrupcion, su evaluacion, ajuste y modificacion; aprobar los indicado-
res para la evaluacion de la politica municipal con base a la propuesta del
Comité Coordinador del sEajaL; darle seguimiento a la implementacion la
politica anticorrupcién, requiriendo informacién a los entes publicos del
cumplimiento de la politica anticorrupcidn; emitir recomendaciones y su
seguimiento a los entes publicos; establecer mecanismos de coordinacién
con los Sistemas Municipales Anticorrupcién en los municipios de Jalisco
que cuenten con ellos; proponer al ayuntamiento la celebracion de los con-
venios con el Sistema Nacional y Estatal anticorrupcién para implemen-
tar tecnologias de la informacién con el fin de aprobar indicadores, por lo
que estas tecnologias deberan conectarse a la Plataforma Digital Nacional
y otros relacionados con la implementacion del protocolo de actuacion en
contrataciones publicas expedido por el Comité Coordinador del Sistema
Nacional Anticorrupcion.

Son integrantes del Comité Coordinador Municipal Anticorrupcion
(ccMA):

1. El representante del Consejo Municipal de Participacion Ciudadana
quien presidira el Comité Municipal.
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El sindico.
El contralor ciudadano.
El titular de la Unidad de Transparencia.

S

El secretario técnico.

En cuanto a la designacién y atribuciones del secretario técnico se nota
una clara diferencia con el Sistema Nacional y Estatal Anticorrupcién. A
nivel municipal, el secretario técnico hace las veces de secretario sin darle
atribuciones técnicas (convocar a reuniones, levantar actas, mantener ac-
tualizada la informacién, apoyar al presidente y al Comité Municipal, dar
seguimiento de los acuerdos). El secretario técnico sera designado por el
organo de control interno, de entre el personal adscrito a su area y el cargo
serd honorifico. En la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Jalisco,
por el contrario, el secretario técnico serd nombrado y removido por el 6r-
gano de gobierno de la Secretaria Ejecutiva, por el voto favorable de cinco
de sus miembros. Durara cinco aflos en su cargo y no podra ser reelegido
(LsAJALISCO, articulo 33, apartado 1).

Consejo Municipal de Participaciéon Ciudadana (cmpc)

Dentro de las atribuciones del Consejo Municipal de Participaciéon Ciuda-
dana estan las de elaborar el programa anual de trabajo del Comité Muni-
cipal, asi como acceder a la informacién que genere el Sistema Municipal
Anticorrupcion. También tiene como atribucién proponer al sistema muni-
cipal mecanismos de coordinacién interinstitucional e intergubernamental
en fiscalizacién y control de recursos publicos, de prevencion, control y di-
suasion de faltas administrativas y corrupcion, por lo que incluye la mejora
a los instrumentos, lineamientos y mecanismos, asi como a los instrumen-
tos, lineamientos y mecanismos para el suministro, intercambio, sistema-
tizacion y actualizacion de la informacién que generan los entes puiblicos
en materia de corrupcion, transparencia y proteccion de datos personales.
Otra propuesta es la mejora al sistema electrénico de quejas y denuncias.
Un punto importante es que el Consejo Municipal de Participacién Ciu-
dadana crea y propone mecanismos de articulacion entre los diversos orga-
nismos de la sociedad civil, academia y grupos de ciudadanos para que la
sociedad participe en la prevencién y denuncia de hechos de corrupcion y
faltas administrativas. Ademas, facilitarfa el funcionamiento de la Contraloria
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Ciudadana y las unidades de transparencia mediante mecanismos propues-
tos al Concejo Municipal.

En su estructura organica, el Consejo Municipal contard con un secre-
tario técnico, el cual serd el director de Participacion Ciudadana del Ayun-
tamiento. Las recomendaciones que emita el cMpcC con base en las atribu-
ciones al presente reglamento, seran publicas y no son vinculantes, pero se
atenderan por medio del procedimiento que sefala el presente reglamento.

1v. Designacion del contralor Ciudadano en Guadalajara, Ja-
lisco. Colaboracion entre el gobierno municipal, el Con-
sejo Municipal de Participacion Ciudadana y el Comité
de Participacion Social del sEajaL

Dentro de los articulos transitorios del Reglamento del Sistema Antico-
rrupcion del Municipio de Guadalajara, en el séptimo, se establece que “el
presidente municipal, en coordinacién con el Consejo Municipal de Parti-
cipacién Ciudadano, deberd iniciar el proceso de designacién del Contralor
Ciudadano dentro de los primeros cinco dias naturales de iniciada la Ad-
ministraciéon Municipal 2018-2021, para que ello se realice dentro de los
siguientes 60 sesenta dias naturales”

Segun el Reglamento de la Administracion Publica Municipal de Gua-
dalajara, en el capitulo 11 De la Contraloria Ciudadana, articulo 76, sefiala
que “la Contraloria Ciudadana es la dependencia que fungird como 6rga-
no de control interno, encargada de medir y supervisar que la gestion de las
dependencias municipales se apegue a las disposiciones normativas apli-
cables asi como a los presupuestos autorizados, cuidando que esta gestion
facilite la transparencia y la rendicién de cuentas. Asimismo, tendrd a su
cargo la investigacion, calificacidn, substanciacion, resolucién y ejecucion
de sanciones de las faltas administrativas que cometan las y los servido-
res publicos del municipio y particulares. Tratandose de actos u omisiones
que hayan sido calificados como faltas administrativas graves, se procedera
conforme alaley del estado y la ley general en materia de responsabilidades
administrativas” (esta reforma fue aprobada en sesion ordinaria celebrada
el 28 de febrero de 2018 y publicada el 6 de marzo de 2018 en el Suplemento
de la Gaceta Municipal). Para el desempeiio de sus funciones la Contraloria
Ciudadana coordina, supervisa y evalda las siguientes direcciones a su car-
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go: Auditoria; Responsabilidades; Substanciadora; Transparencia y Buenas
Practicas; y Evaluacion y Seguimiento; asi como, un Enlace Administrativo
y una Unidad Resolutora.

En el proceso eleccionario del 1 de julio de 2018, resulto electo como
presidente municipal para el ayuntamiento de Guadalajara, por el partido
politico Movimiento Ciudadano (mc), Ismael del Toro Castro. El alcalde
electo decidié partir de la premisa que trabajar en cogobierno es fundamen-
tal para la proxima administracién de Guadalajara que le tocara encabezar.
Por este motivo abri6 una convocatoria para que todo aquel ciudadano que
quiera formar parte del siguiente gobierno de la ciudad pueda hacerlo.®

Dado a que las reformas en materia de combate a la corrupcion for-
talecieron la autonomia de la figura de contralor, aunque su designacién
sea facultad del alcalde, el proximo presidente municipal de Guadalajara se
comprometi6 a que el contralor ciudadano sea seleccionado tomando como
referencia la evaluacion que hard el Comité de Participacion Social del Sis-
tema Estatal Anticorrupcion del Estado de Jalisco que sera encargado de la
seleccion y evaluacion de los candidatos que aspiren a ocupar la contraloria
municipal de Guadalajara. Con base a la experiencia en cuanto a evaluacion
de perfiles de los cuatro titulares de Organos Internos de Control de ocas,
el auditor Superior del estado, el fiscal Anticorrupcion, dos de tres magis-
trados para la Sala Superior del T7a, el fiscal Especializado de Desaparecidos
y la secretaria Técnica del Comité Coordinador y 6rgano de Gobierno del
SEAJAL; el Comité de Participacion Social del seajaL aplicard las evaluacio-
nes que permitan acreditar los conocimientos de los candidatos. Esta eva-
luacion consta de tres fases: una es el informe curricular, la otra es la decla-
racion de intereses y la tercera es el estudio de casos. Terminando estas tres
fases el cps se encargara de enviar la opinion técnica de cada aspirante al
presidente municipal electo, quien se encargard de designar el mejor perfil.

El proceso se inicia desde el momento que se publica la convocatoria
donde se establece que entre los dias del 21 al 27 de agosto de 2018, se llevo
a cabo en las instalaciones de la Coparmex, Jalisco, la recepcion de uss que
contenian los documentos de los aspirantes para elegir al titular de la Con-
traloria Ciudadana del Ayuntamiento de Guadalajara:

© Véase Resultados de evaluacion a aspirantes a contralor ciudadano disponible en: ht

tps://ismaeldeltoro.mx/blog/convocatoria-contralor-ciudadano, pagina consultada el
20 de diciembre de 2018.
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o Identificacion oficial (1Ng/Pasaporte)

o Curriculum vitae

o Titulo profesional

o Cédula profesional

o Declaracion de intereses

o Solicitud de evaluacién

o Carta de no impedimento

o Propuesta o plan de trabajo

« Acta de nacimiento

o Documento de exposicion de idoneidad
o Documentos probatorios de su curriculum vitae.

El dia 17 de septiembre el Comité de Participacién Social del sEAJAL
le hizo entrega al presidente municipal electo, Ismael del Toro, el Informe
con las Opiniones Técnicas de los trece perfiles de aspirantes a contralor del
Ayuntamiento de Guadalajara.

A manera de conclusion

Los sistemas anticorrupcién municipal en México se les analiza en el marco
de las legislaciones de los sistemas nacionales y estatales. Su disefio institu-
cional, incluyendo sus reglamentaciones se construye con una vision estre-
cha por la razén de tener limitaciones en su capacidad administrativa, asi
como también en su responsabilidad politica. Hasta el momento la relacion
de los sistemas estatales y municipales ha sido poca, por no decir inexis-
tente, debido, por una parte, a la fragilidad institucional de estos, y por la
otra, por los criterios patrimoniales de algunos gobiernos de las entidades
federativas y municipales.

Se tiene documentado en Jalisco que los inicos municipios que han ins-
talado sus sistemas anticorrupcion son Guadalajara y Zapopan. En el caso
de Guadalajara, que es el que estudiamos en este articulo, hemos constatado
que su arquitectura institucional ha venido funcionando desde comienzo
de 2018. Los ciudadanos, los funcionarios y el cps-seajaL han estado en
constante relacion para echar andar el sistema. Un punto positivo fue la
voluntad politica del alcalde saliente (Enrique Alfaro), asi como la iniciativa
del presidente municipal electo de Guadalajara, Ismael del Toro Castro, de
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impulsar la designacién del contralor ciudadano municipal, actor clave en
el sistema municipal anticorrupcion, bajo la perspectiva participativa y legi-
timatoria (Opinion Técnica) del Comité de Participacién Social del Sistema
Estatal Anticorrupcion de Jalisco. Es la oportunidad para que el SEAJAL y el
municipio de Guadalajara disefien una agenda de investigacion intersisté-
mica con la idea de identificar los cuellos de botellas fundamentales para el
impulso de una politica anticorrupcion.
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SITUACION DE LOS ARCHIVOS MUNICIPALES
EN MEXICO

RAMON AGUILERA MURGUIA

Escuela Mexicana de Archivos

1. Los archivos municipales

os documentos han sido fieles acompanantes de las administra-

ciones municipales desde que iniciaron su andar en el territorio

de la Nueva Espaiia, alla por 1519, y lograron su reconocimiento

formal en la Constitucién de Cadiz de 1812 (Vallarta Plata, pp.
549-540). Los municipios nacieron como la minima expresién territorial
de gobierno y como un cuerpo de proximidad para la atencién publica in-
mediata del ciudadano comun. Por ello, los municipios han sido testigos
puntuales del quehacer cotidiano de sus habitantes.

Como parte de este desarrollo institucional del municipio, se fueron ins-
tituyendo los archivos como los lugares naturales en los que se han venido
conservando los instrumentos juridicos y administrativos que sustentan las
decisiones y las reglas de operacion relacionadas con las necesidades de la
ciudadania. Pero, al mismo tiempo, los archivos municipales son entendidos
como los repositorios donde se custodia la memoria de la comunidad regio-
nal. La expresion mds clara que conjunta ambas realidades desde el punto de
vista de la tipologia documental es, evidentemente, el acta de cabildo.

El archivo municipal debe concebirse de manera integral; nace como
respaldo de la administracién municipal y, con el tiempo, se convierte en
la fuente de la identidad regional y una referencia cultural y social que da
sustento ontoldgico a la comunidad. Los nuevos retos y las exigencias de-
mocraticas de la sociedad contemporanea han permeado la vida de los mu-
nicipios donde también se piden la transparencia y un trabajo comprome-
tido para evitar la corrupcion. Los conceptos de gobierno abierto o, como
algunos estudiosos lo suelen llamar estado abierto (Ozslak, p. 45) alcanza
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a esta institucion donde los “municipios abiertos” se basan en la transpa-
rencia, la aplicacion de la tecnologia y en la participacion ciudadana. Sin
embargo, este concepto no podra ser viable sin archivos organizados. Des-
de esta perspectiva, los archivos siguen representando las fuentes para las
autoridades del ayuntamiento en la toma de decisiones, la vertiente donde
las y los ciudadanos pueden acudir para gestionar los servicios elementales
de su vida cotidiana, la plataforma mediante la cual se pide cuentas de los
recursos utilizados en los programas e inversiones de obras publicas, etcé-
tera. También son el abrevadero de la historia regional (Salazar, p. 455) o
de la microhistoria recordando al historiador michoacano Luis Gonzalez
y Gonzalez.

2. ;Cual es la situacion de los archivos municipales?

A pesar de estas virtudes, los archivos municipales no siempre han sido
valorados y han venido acumulando un constante descuido (Salazar, p. 458)
y, en algunos casos, hasta un desprecio por parte de muchos presidentes
municipales y su primer cuadro de funcionarios.

Para tener una vision retrospectiva de esta realidad recordemos que al
crearse el Sistema Nacional de Archivos en 1977, uno de los programas que
implement6 el Archivo General de la Nacién (AGN) al afio siguiente fue el
relacionado con el rescate de los acervos historicos municipales (Aguilera,
2017, pp. 48-49) que consistia en levantar, limpiar, poner en contenedores
nuevos y hacer un inventario general de los documentos como tarea mini-
ma para preservar el patrimonio documental a nivel regional con la espe-
ranza de que, mas tarde, las autoridades municipales pulieran ese trabajo
con una organizacién mas detallada y con una infraestructura mas acorde
con las necesidades de un acervo de estas caracteristicas. Por supuesto, este
programa solamente atendio la parte histérica dejando para otro momento
la documentacion activa de uso cotidiano y la que habia concluido en su
tramite, pero que resultaba necesario conservar por sustentar aun derechos
y obligaciones para la entidad.

Cinco aios después de haberse iniciado el programa mencionado, el
AGN presentaba un breve informe en 1983 (A. S. Laborin, pp. 68-69) en el
que se sefialaba la problematica que afrontaba el programa de rescate de los
acervos histéricos municipales dentro de la dinamica de trabajo del Sistema
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Nacional de Archivos. El informe resumia en siete puntos criticos los obstacu-
los del rescate de esos acervos:

1. Lasadministraciones locales tenfan un periodo muy corto en su manda-
to, tres anos. Cuando se tomaba conciencia sobre el papel que jugaba el
archivo era a la mitad o al final de los tres afos, es decir, cuando estaba
por entrar una nueva administracion, la cual, muchas veces, no tenia el
mismo interés ni la misma prioridad que el anterior. Podriamos deno-
minar a esta realidad como la politica de la tabula rasa.

2. La precariedad econémica de muchos municipios que, en vez de “aten-
der unos simples papeles”, deben dar prioridad a otras necesidades mas
urgentes como el agua, el drenaje, la vivienda, la salud, la educacion, la
pavimentacion, etcétera.

3. La falta de lugares fisicos dedicados especificamente para conservar los
archivos.

4. La falta de una legislacién que obligara a la organizacion y a la conser-
vacion de los archivos.

5. Elinfimo nivel que se le da al archivo en el escalafén administrativo.

La poca profesionalizacion y la escasa preparacion del personal dedica-
do al archivo.

7. El raquitico apoyo econdmico de los gobiernos estatales.

;En qué ha cambiado la situacion de los archivos municipales después
de 35 anos de este informe? El diagnostico mas reciente sobre el estado que
guardan los archivos en México fue realizado por el CIDE en 2016 (Rios
Cazares, 2016). Este estudio se aplic6 a 114 unidades gubernamentales del
ambito federal, estatal y municipal. En el caso de los municipios, las en-
trevistas in situ se enfocaron a las capitales municipales de las diferentes
entidades federativas, concretandose solamente 25 de estas entrevistas, es
decir 25 municipios.

El primer resultado global del diagndstico (Rios Cazares, p. 2) es que
solamente 15% de los entrevistados reconoce al archivo de tramite como
parte del Sistema Institucional de Archivos (s1a) con lo cual se constata
una fractura del ciclo de vida documental. Igualmente, se puede afirmar la
existencia de una desvinculacion entre el archivo de concentracién y el his-
torico. En conclusion, el s1a no opera como un verdadero sistema integral,

sino como una serie de elementos asilados e inconexos.
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El segundo hallazgo es que 58% de los entrevistados cuentan con ins-
trumentos de control y consulta, pero 18.8% de ellos no los aplica a sus
archivos (Rios Cazares, p. 6).

Sobre la profesionalizacion archivistica, el diagnéstico nos refiere que
40% de los entrevistados declaré la inexistencia de un perfil prestablecido
para el trabajo archivistico y de estos 65% indicé no contar con ningin
tipo de especializacion en la materia. El promedio de afos laborando en los
archivos es de 2.3 afios, menos de los tres afios que usualmente tienen las
administraciones municipales. Ademas, 47.62% de las personas entrevis-
tadas afirman que el maximo nivel de los encargados de archivos en la es-
tructura organizativa es de jefatura de departamento (Rios Cézares, p. 10).

Por ultimo, en cuanto a la infraestructura de los archivos, 50% de los
entrevistados sefialan la ausencia de inversidn en este rubro (Rios Cazares,
pp- 12-14).

Como podemos observar existe, en algunos puntos, una continuidad
entre el informe de 1983 y el diagndstico de 2016. Persisten problemas a
los que se les han unido otros que son frecuentes en la practica de las ad-
ministraciones de muchos ayuntamientos. Por ejemplo, la sustraccién y
destruccion de documentos por parte de los funcionarios publicos y la au-
sencia de archivos organizados en las entregas —recepcion nulificando los
ejercicios de rendicién de cuentas y el combate a la corrupciéon—. Todavia
nos enteramos de que algunos presidentes municipales se llevan los docu-
mentos de su administracion a su casa alegando que como estan firmados
por ellos son de su propiedad. Igualmente podemos anadir que muchos
archivos municipales sean administrativos o histéricos se han perdido por
la negligencia o el desconocimiento de los riesgos que implica tenerlos en
lugares inapropiados.

Frente a este panorama poco halagiiefio tenemos hoy dia una ventana
de oportunidad para cambiar los resultados respecto a los informes y diag-
nosticos pasados. Hoy contamos con nuevas normas juridicas que estable-
cen obligaciones en materia de archivos. Desde las leyes de transparencia
hasta la nueva Ley General de Archivos. Adentrémonos un poco mas sobre
este particular.
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3. Los archivos municipales a la luz de la Ley General
de Archivos

La Ley General de Archivos publicada el 15 de junio de este afio es una
de las tres leyes generales establecidas por la Reforma Constitucional de
Transparencia de 2014. El objetivo de esta ley es contar con un piso comin
para todos los archivos del pais donde se contemplan principios, conceptos,
obligaciones, procesos, herramientas archivisticas y una estructura mini-
ma para el buen funcionamiento de los archivos en posesion de los sujetos
obligados, los cuales se integran en un Sistema Nacional de Archivos. Esta
ley esta vinculada, aunque no necesariamente armonizada, con la Ley General
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica y con la Ley General de
Proteccién de Datos Personales en posesion de los sujetos obligados. Al
mismo tiempo, cabe subrayar que la Ley General de Archivos dedica un
breve, pero importante capitulo a la interacciéon que debe existir entre los
sistemas nacionales de transparencia, anticorrupcién y archivos, donde la
condicién para el acceso a la informacion y para la transparencia, asi como
para el trabajo de inteligencia en el combate a la corrupcion es, sin duda,
contar con archivos organizados.

Sobre estos supuestos, la Ley General de Archivos incluye a los munici-
pios como sujetos obligados con la responsabilidad de organizar y conser-
var sus archivos, responsabilidad que recae directamente en el presidente
municipal (art. 16).

Entre otras obligaciones, los servidores ptiblicos de los municipios de-
ben custodiar los documentos publicos, no destruirlos ni modificarlos ni
sustraerlos (art.10).

Las entregas-recepcion de las administraciones municipales deben rea-
lizarse con archivos organizados conforme a los instrumentos de control y
consulta (art. 10, segundo parrafo y art. 17).

Todos los municipios deben contar con un sistema institucional de ar-
chivos compuesto por un area coordinadora y sus areas operativas. El area
coordinadora debera tener un nivel de direccion general (arts. 20 y 21).

El municipio deberd elaborar un programa anual de desarrollo archivis-
tico y un informe correspondiente de su cumplimiento, los cuales tendran
que ser publicados en su web (arts. 23-26).

Los componentes archivisticos del sta municipal tiene un orden légico
segun el cual:
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1. Los municipios deberan producir, registrar, organizar y conservar la do-
cumentacion sobre los actos que deriven de las competencias, funciones
y facultades conforme lo establece el articulo 115 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Dichos documentos tienen
el caracter de documentos publicos, bienes de la nacién y monumentos
histéricos; es decir, los archivos municipales son centros de informacién
y casa de la memoria organizados conforme a los estandares archivisti-
cos vy a los términos de las leyes vigentes (art. 6-9).

2. Esos documentos deberan ser integrados en expedientes, los cuales ten-
dran sus etiquetas o caratulas de identificacion estandarizados (art. 11,
fracciones 111 y v1).

3. Los expedientes deberan estar organizados conforme al cuadro general
de clasificacion, gestionados de acuerdo con el catdlogo de disposicion
documental y controlados por medio de los inventarios (art. 13).

4. Al mismo tiempo, deben estar abiertos a la ciudadania mediante la “guia
de archivos documental” y el “indice de expedientes reservados” (art. 14).

5. El municipio debe integrar su grupo interdisciplinario para realizar las
bajas documentales y las transferencias secundarias elaborando las ac-
tas respectivas que seran publicadas en su WEB (art. 11, fraccién v y del
50-59).

Esta ley aiin no entra en vigor y esto ocurrird el aflo que entra. Por lo
anterior, para tener un acercamiento a la situaciéon de los archivos muni-
cipales en el ultimo tramo de este afio de 2018 nos concentraremos en las
obligaciones establecidas por la Ley General de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica en materia de archivos.

4. ;Como se ha cumplido el articulo 70, fraccion xrv, de la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica?

El tablero o catdlogo de transparencia establecido por la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica consigna en su articulo 70
los diferentes rubros de informacién que los sujetos obligados deben subir
de manera obligatoria a un portal web, mandato que quedo cristalizado por
el Sistema Nacional de Transparencia con el llamado Sistema de Portales de
Obligaciones de Transparencia (sipoT). Ha sido tradicional desde la primera
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ley de transparencia publicada en 2002 que, en materia de archivos, se exija
subir el catalogo de disposicion documental (cpp) y la guia de archivos que
primero fue denominada “guia simple de archivos” y ahora “guia de archi-
vos documental” (GAD).

Desconocemos la razén de haber elegido el cpp como referencia de
transparencia en materia de archivos olvidando el cuadro general de clasifi-
cacion (cGc) que es el instrumento que origina a todos los instrumentos de
control y consulta. Cabe recordar que el cGc es la matriz que mapea los do-
cumentos de un organismo publico o privado. En él se registra el universo
de toda la documentacion producida por un ente y se expresa conceptual-
mente por medio de las series documentales; éstas se conforman por los ex-
pedientes que se derivan de las mismas competencias, facultades y funcio-
nes realizadas por un organismo en cumplimiento de una serie de normas
juridicas y administrativas. Una vez elaborado el cGc, las mismas series
sirven para otorgarles sus valores, sus tiempos de conservacion, su destino
final y su vinculacién con la clasificacién de la informacion. La herramienta
que registra lo anterior es precisamente el cDD, instrumento que gestiona
a los expedientes durante su ciclo de vida. Estos instrumentos son herra-
mientas técnicas para la operacion de los expedientes de cualquier archivo
y garantizan el principio de la organizacion y conservacion de los archivos
institucionales. Otra cosa sera si los sujetos obligados los aplican o no.

Por otra parte, el ciudadano tiene el derecho humano y fundamental de
acceder a la informacion desde los archivos de una manera sencilla y, por
ello, se pensé en la GAD.

La GAD se concibe como un instrumento de transparencia diferente a
las herramientas técnicas de la archivistica, (Aguilera, 2014, pp. 13-15) para
“llevar de la mano” al ciudadano a la informacién que contienen los ar-
chivos. Pero también, la GAD sirve como evidencia de la existencia de los
documentos, ya que las series documentales, derivadas de las funciones de
las unidades administrativas, testifican su existencia fisicamente porque es-
tan registradas y declaradas en un medio oficial y publico como es el sipoT.

Como quiera que sea, la Ley General de Transparencia y Acceso a la In-
formacién Publica ordena a todos los sujetos obligados, incluidos los muni-
cipios, reportar en el Portal de Obligaciones de Transparencia sus catalogos
y sus guias de conformidad con el articulo 70, fraccién xrv.

Por estas consideraciones hemos elegido para este ejercicio de diagnds-
tico medir el cumplimiento de esta obligacion, cuyos resultados nos acer-
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caran a la realidad que viven los archivos municipales a nivel nacional. Por
esta razon, hemos realizado una busqueda a través del stPOT con el objetivo
de constatar como se han cumplido los municipios este rubro. La seleccion
de los municipios la hemos realizado tomando en cuenta dos niveles. El
primero, que llamariamos macro, por medio de los municipios capitales de
las entidades federativas que nos daran una vision general y, el segundo, que
denominariamos micro, enfocado a los municipios del estado de Jalisco,
dado que estas reflexiones se realizan precisamente en un municipio de esta
entidad federativa.

4.1 Acercamiento macro

Primero veamos el ambito macro, es decir, de las 32 entidades federativas
elijamos los municipios capitales incluyendo la Ciudad de México, basa-
dos en el supuesto de que son los que tendrian mayores posibilidades de
cumplimiento por los recursos con los que cuentan. Los resultados son los
siguientes:

El 34% de los municipios capitales cumple con su cDD y 66% no cumple
—como se puede ver tanto en la tabla 1 como en la grafica 1—. En el caso de
la GAD, 28% cumple con esta obligacién y 72% no cumple, segin se aprecia
en la tabla 2 y en la grafica 2.

Tabla 1.
Catalogo de disposicion documental Totales
No cumple 21
Cumple 11

32

Fuente: Sistemas de Portales de Transparencia (SIPOT).
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Grafico 1. Catalogo de disposicién documental

No cumple
@ Cumple
66%
Fuente: Sistemas de Portales de Transparencia (s1poT).
Tabla 2.

Guia de archivos documental Totales
No cumple 24
Cumple 8

32

Fuente: Sistemas de Portales de Transparencia (SIPOT).

Grafico 2. Guia de archivos documental

No cumple
@ Cumple

72%

Fuente: Sistemas de Portales de Transparencia (s1poT).
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4.2 Acercamiento micro

Ahora veamos el 4mbito micro, revisando el estado de Jalisco a través de
todos sus municipios. La armonizacion de las leyes de transparencia de las
entidades federativas ha consignado la obligacién del articulo 70, fracciéon
XLV, en sus respectivas leyes. En el caso de Jalisco ha quedado bajo el titulo
de “informacién fundamental” en el articulo 8, fraccién xi11.

La primera observacién que podriamos anotar es que Jalisco cuenta con
la ley de documentacion y archivos histéricos del estado de Jalisco y sus
municipios publicada en 1999 y cuya tltima modificaciéon data en 2015.
Dicha ley esta mas orientada a la salvaguarda de los documentos histéricos.
Por ello, es frecuente encontrar la formalizacion de los archivos historicos
municipales y su registro en el padrén del gobierno federal conocido como
Registro Nacional de Archivos y, asimismo, la publicacién de los reglamen-
tos que la ley estatal establece para su operacion. La gran laguna de esta ley
es la poca atencion dirigida hacia los documentos administrativos. Esto es
lo que precisamente viene a llenar la Ley General de Archivos. Sin embargo,
mientras se redact6 dicha ley, la Ley General de Transparencia y Acceso a
la Informacién Publica y las respectivas leyes estatales como la de Jalisco y
sus municipios, como ya se menciono, establecieron que el cpD y la GaD
formaran parte de los portales de transparencia.

La revision realizada mediante el s1POT se centra sobre los 125 munici-
pios de la entidad y los resultados obtenidos permiten segmentar el univer-
so consultado en cuatro grupos: los que publicaron el cpp y la GaD, los que
no cumplieron, los que por medio del s1POT no direccionan a ninguna parte
y los que tienen una liga que marca error informatico. En el caso del cpp,
70% de los municipios no cumplié con la obligacién, 10% no direcciona
a ningun sitio, 18% marca un error informatico y 2% si cumple, como se
muestra en la tabla 3 y en la grafica 3.

En cuanto ala Gap, 80% no cumple con esta obligacion, 3% no direccio-
na a ninguna parte, 15% marca un error informatico y 2% si cumple, segun

se constata en la tabla 4 y en la grafica 4.
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Tabla 3.

Catalogo de disposicion documental Totales
Vinculacion errénea 22
Cuenta con CDD 2
No cuenta con cDD 88
No direcciona 13
125

Fuente: Sistemas de Portales de Transparencia (sIPOT).

Grafico 3. Catalogo de disposicién documental

Archivo erroneo
@ Cuenta con archivo
@ No cuenta con archivo
2% @ No direcciona

Fuente: Sistemas de Portales de Transparencia (SIPOT).

Tabla 4.
Guia simple de archivos Totales
Vinculacién errénea 18
Cuenta con cDD 3
No cuenta con cDD 100
No direcciona 4

125

Fuente: Sistemas de Portales de Transparencia (SIPOT).
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Grifico 4.

2%

Vinculacion erronea
@ Cuentacon CDD
@ No cuenta con CDD

No direcciona

Fuente: Sistemas de Portales de Transparencia (stpoT).
4.3. Una duda razonable

Al constatar que los datos proporcionados por el SIPOT son negativos surge
una duda en cuanto a los problemas informaticos que no direccionan o que
marcan un error. ;Acaso esa informacion la podemos encontrar directa-
mente en las paginas web de los municipios o en otros sitios fuera de las pa-
ginas oficiales? Ante esta cuestion, nos abocamos a revisar aleatoriamente
15 municipios, es decir, 12% del universo municipal del estado de Jalisco.
Los municipios consultados fueron: Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque,
Puerto Vallarta, Zapotlan el Grande, Lagos de Moreno, Acatlan, Tecalitlan,
Teocaltiche, Tlajomulco, Tala, Tepatitlan, Arandas, Sayula y Ojuelos, con
los siguientes resultados:

Los datos encontrados nos muestran que a nivel municipal ain no se
tiene claro qué son el catdlogo de disposicién documental y la “guia de ar-
chivos documental” y, lo mas importante, para qué sirven. A continuacion,
enlistamos lo mds comun y luego presentaremos casos particulares.

Lo comun en los 15 casos analizados es:

1. Existe confusion conceptual acerca de lo qué es el cpD y la GpaA; poco se
sabe para qué sirven en el trabajo archivistico y en el acceso a la infor-
macion.

2. Los formatos y el contenido de los cpp y de las GpA son diversos entre
los municipios que los consignan, no cumplen con el estandar archivis-
tico, evidenciando que no existe una institucion lider en archivistica a

nivel estatal.
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3. Son frecuentes los errores en la identificacién de las series documen-
tales. Por ejemplo, se denominan como series a la correspondencia en-
viada y recibida, la correspondencia interna, las minutas, los asuntos
varios, etcétera.

4. Se realiza la clasificacion de la informacién de manera incorrecta, por
ejemplo, se considera confidencial a la correspondencia enviada y reci-
bida.

5. Los datos proporcionados en los pocos cpp publicados reflejan un reza-
go en el trabajo archivistico, sobre todo, en la valoracion para el destino
final, dando como resultado la acumulacién de cajas con documentos
obsoletos en los repositorios.

En cuanto a los casos particulares de algunos municipios podemos ano-
tar lo siguiente:

1. El archivo histdrico de Tala. No reporta su cDD ni su GAD. Solamente
senala que se anuld un inventario del archivo histdrico que habia sido
realizado por una investigadora y se estaba sustituyendo por otro elabo-
rado en un nuevo programa denominado “reclasificacién del archivo”
Reclasificar un archivo histdrico sin bases y conocimientos archivisti-
cos implica un riesgo inmenso porque no se garantiza el “respeto del
principio de procedencia y orden original’, con lo cual se puede llegar a
revolver el archivo.

2. El municipio de Teocaltiche. Como otros municipios, reconoce que no
cuenta con los instrumentos de control y consulta.

3. El municipio de Acatlan. Este municipio es emblematico porque el co-
mité de transparencia declar¢ inexistente el cpD, aunque el presidente
municipal dio la instrucciéon de reponer el instrumento a la brevedad
posible, situacion que hasta la fecha atin no se cumple.

4. El municipio de Tlaquepaque. Confirma en el apartado de transparen-
cia de su pagina web que no cuenta con los instrumentos de control y
consulta y que estan en elaboracion. Cita una ley que no existe “la ley de
archivo documental”

5. El municipio de Arandas. Responde un oficio donde se solita el estado
de su cpp diciendo que el archivo municipal esta organizado por reas o
dependencias y se encuentra fisicamente en diferentes partes del archi-
vo debido a la falta de espacio, pero nunca da referencia sobre el cpp.
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6.

El municipio de Sayula. Manifiesta que en el proceso de entrega recep-
cion, el cpD no se lo entregaron a la actual administracion y solamente
se consigna una relacion genérica por “dependencia y bodegas”.

El municipio de Tlajomulco. Reporta en su pagina web el articulo 8,
fraccion xi11, donde presenta las actas de entrega recepcion de toda la
administracion. La informacion que reporta el archivo municipal como
unidad administrativa, presenta una entrega muy peculiar del archivo
por medio de imagenes de cajas apiladas con un criterio subjetivo. Por
supuesto, prevalece la ausencia de los instrumentos de control y consul-
ta en esa entrega recepcion.

El municipio de Tecalitlan. Presenta su “archivo documental” en su pa-
gina web donde aparece el “cpD y la guia por dependencia” Al desplegar
la informacién electronica de cualquier dependencia, el instrumento
que presenta se le denomina “cpp’, pero su contenido en realidad coin-
cide, mas bien, con un inventario archivistico.

El municipio de Ojuelos. Publica su cpp integrando los documentos
histéricos. Lo anterior no procede técnicamente porque dicho instru-
mento aplica solamente a los documentos administrativos, ya que los
documentos histéricos ya fueron valorados y destinados para su preser-
vacién definitiva.

Estos datos nos indican que los archivos administrativos no estan or-

ganizados conforme a una metodologia archivistica. Igualmente podemos

anadir que la ausencia de instrumentos de control y consulta estandariza-

dos hace dificil construir plataformas digitales por no lograr la interopera-

bilidad entre los metadatos archivisticos. En fin, la informacién recabada

visualiza un panorama poco halagiiefio sobre la conservacion de los docu-

mentos municipales, testigos fundamentales para rendicién de cuentas y el

combate a la corrupcion. La mayor parte de los municipios no han tomado en

serio estas minimas obligaciones y aun queda como una asignatura pendiente.

Conclusion

Es preocupante la situacion de los archivos municipales porque en estas con-

diciones no podrian acompanar los programas de rendicién de cuentas ni las

politicas de instrumentacion nacional para el combate a la corrupcion. Lo
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peor de todo es que los archivos son condicién indiscutible para implemen-
tar esos programas adecuadamente. Quizas por ello, muchos municipios se
resistan a tener los archivos organizados.

Podriamos sintetizar en una triada los problemas mas relevantes

por los que atraviesan los archivos municipales del pais:

a. No hay voluntad politica de parte de las autoridades.
b. No existe personal con el perfil adecuado y la formacion especializada
en la materia.

c. No hay inversion en la infraestructura archivistica.

El gran reto que tenemos hoy es aplicar los minimos de la nueva Ley Ge-
neral de Archivos frente a la realidad de la inobservancia del cumplimiento
de la obligacién de elaborar un simple cpD y una GDA. ;Si los municipios
no han podido con lo menos, podran con lo propuesto por la Ley General?
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LoS MUNICIPIOS FRENTE A LOS RETOS DE LOS SISTEMAS
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ALFONSO HERNANDEZ GODINEZ
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1. Palabras previas

n México, la apuesta en materia de fiscalizacion, transparencia,

anticorrupcion y de archivos ha sido el disefio de sistemas en

donde la coordinacidn entre instituciones fuertes, que ya exis-

ten es clave en este concierto de cooperacion. Ahora bien, es ne-
cesario que en este gran diseilo los municipios sean considerados porque
representan al nivel de gobierno mds cercano a las personas y son los que
padecen de una serie de complicaciones que pudieran incidir en una ame-
naza para la consolidacién de los sistemas referidos.

En las leyes generales de transparencia, anticorrupcion y de archivos se
concreta la estructura, integracion, herramienta digital, sistemas que for-
man parte de éstas y, en general, las obligaciones de las diferentes instancias
que, con su experiencia, tienen el desafio de la creacion e implementacion
de cada sistema. Hay varias instituciones que su participacion se replica en
los tres sistemas, de manera que las capacidades institucionales se pondran
a prueba para cumplir con los objetivos; hay otras instituciones, del orden
local, que necesariamente deben ser apoyadas con suficiencia presupuesta-
ria para estar al nivel de las exigencias.

A los municipios les aplica y los obligan las leyes generales en comento,
de manera que resulta necesario estar atentos a sus necesidades institucio-
nales para que, dentro de los sistemas sean una ventana de oportunidad y

no una amenaza en la concrecién de los objetivos.
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La palabra clave que no debe perderse jamas de vista es la coordinacion
entre las instituciones que forman parte de los consejos nacionales o locales
de los sistemas de transparencia, anticorrupcion y de archivos, de manera
que las buenas practicas y los memorandum de entendimiento son muy
necesarios para llegar a buen puerto.

La Ley General de Archivos, en el capitulo “De la coordinacién con el
Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccién de
Datos Personales y el Sistema Nacional Anticorrupcién” (DOE: 2014), esta-
blece que el Sistema Nacional (de archivos) estara coordinado con el Sistema
Nacional de Transparencia y el Sistema Nacional Anticorrupcién y debera:

1. Fomentar en los sistemas, la capacitacion y la profesionalizacion del personal
encargado de la organizacion y coordinacion de los sistemas de archivo con una
visién integral; 11. Celebrar acuerdos interinstitucionales para el intercambio de
conocimientos técnicos en materia archivistica, transparencia, acceso a la in-
formacién y rendicién de cuentas; 111. Promover acciones coordinadas de pro-
teccion del patrimonio documental y del derecho de acceso a los archivos, y 1v.
Promover la digitalizacion de la informacion generada con motivo del ejercicio
de las funciones y atribuciones de los sujetos obligados, que se encuentre pre-
viamente organizada, asi como garantizar el cumplimiento de los lineamientos

que para el efecto se emitan.

A continuacion, se hace un andlisis general de los sistemas de transpa-
rencia, anticorrupcion y de archivos en donde los municipios representan
el gran desafio para su incorporacién plena en los tres sistemas. Se termina
este pequefio ensayo con algunas conclusiones de partida que pretenden ser
pautas claves para el inicio de nuevas investigaciones que le abonen al inter-
cambio de ideas y reflexiones que tiendan a fortalecer la implementacién de
los sistemas por las cuales México le apuesta para enfrentar la opacidad, la
corrupcion y el desorden de archivos en algunas instituciones.

11. Los municipios frente a los retos del Sistema Nacional de
Transparencia

El 7 de febrero de 2014 fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion,
el decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la
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Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de trans-
parencia. La reforma en mencién tuvo un impacto fuerte respecto de los suje-
tos obligados que deben atender obligaciones de transparencia y el derecho
de acceso a la informacién publica; se configuré el principio que obliga a
los sujetos obligados para preservar sus documentos en archivos adminis-
trativos actualizados; también se reconocieron nuevas atribuciones al ahora
Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccion
de Datos Personales (INAI), en su nuevo caracter de organismo auténomo.

Otro avance importante de la reforma constitucional que se viene co-
mentando fue la nueva atribucién del Congreso de la Unién para expedir
leyes generales reglamentarias que desarrollen los principios y bases en ma-
teria de transparencia gubernamental y acceso a la informacién publica,
proteccion de datos personales y de archivos, y en virtud de lo que aqui in-
teresa, a continuacion se hace referencia a la Ley General de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica (DoE: 2015), que crea el Sistema Nacional
de Transparencia.

El Titulo Segundo, capitulo 1 de la Ley General de Transparencia y Acce-
s0 a la Informacion Publica (LGTAIP), denominado “Del Sistema Nacional
de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Proteccién de Datos
Personales” (sNT), contiene la integracion, organizacién y funcionamiento
del sNT; asimismo, establece las bases de coordinacién entre los integrantes.
Jacqueline Peschard sefala que:

A pesar de que el texto de la reforma constitucional de 2014 no hace mencién
especifica al snt, su sentido y propdsito es homogeneizar reglas, procedimien-
tos y criterios de transparencia, acceso a la informacion y proteccién de datos
personales para todos los entes publicos y demds sujetos obligados, en los tres

niveles de gobierno: federal, estatal y municipal (Islas Lopez: 2016, p. 120).

Una palabra clave para el buen funcionamiento del sNT es la coordi-
nacién de todos los integrantes, de manera que la normatividad secunda-
ria que emita el Sistema tiene el propdsito de fijar reglas para que, a nivel
nacional, se homologuen los distintos procedimientos y permitan ejercer,
disfrutar y garantizar de forma homologada el derecho humano de acceso
a la informacioén.

Segun se establece en el articulo 28 de la LGTAIP, el SNT “se integra por

el conjunto orgéanico y articulado de sus miembros, procedimientos, ins-
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trumentos y politicas, con el objeto de fortalecer la rendicién de cuentas
del Estado mexicano”. De acuerdo con lo anterior, el SNT tiene el caracter de
nacional y su objetivo principal es fortalecer la rendicién de cuentas de to-
dos los sujetos obligados que reciben recursos publicos. Para lograr una
efectiva rendicion de cuentas, la coordinacion y evaluacion es fundamen-
tal; por ello, el mismo precepto que se viene analizando precisa que el
SNT “tiene como finalidad coordinar y evaluar las acciones relativas a la
politica publica transversal de transparencia, acceso a la informacién y
proteccion de datos personales”. Lo anterior sera posible siempre que las
acciones conjuntas entre los integrantes del sSNT se pongan de acuerdo
para establecer e implementar los criterios y lineamientos que irradien
obligaciones a todos los organismos garantes de transparencia, acceso a la
informacion y proteccion de datos personales del pais, asi como a todos
los sujetos obligados.

El sNT requiere pues de un gran esfuerzo de coordinacién entre las dis-
tintas instancias que, en razén de sus ambitos de competencia, contribuyen
a la vigencia de la transparencia a nivel nacional, en los tres drdenes de
gobierno. El objetivo es dar un salto respecto de la informacién que se di-
funde, de manera que ya no basta con publicar informacién general, sino
aquella que sirva a la sociedad para tomar decisiones y para formar parte
de las decisiones publicas; es decir, ahora mas que nunca se requiere de in-
formacion de calidad en datos abiertos, de tal suerte que pueda reutilizarse
y generar un mayor conocimiento que fortalezca la rendicion de cuentas a
partir de la evaluacion constructiva de la gestion publica.

Una vez que se ha explicado de manera general qué es el sNT, resulta
necesario senalar el papel que juegan los municipios en esta maquinaria que
lo instrumenta. De acuerdo con la naturaleza y objeto de la LGTAIP, se puede
afirmar que la misma es de orden publico y de observancia general en toda
la reptblica, de manera que no hay duda de la fuerza obligatoria que tiene
frente a los municipios; y no obstante que el objeto de la LGTAIP es establecer
los principios, bases generales y procedimientos para garantizar el derecho de
acceso a la informacion en posesion de cualquier sujeto obligado, en don-
de obviamente estan los municipios, éstos no estan representados en el SNT.

El sNT esta integrado por diversas instituciones que son clave para cum-
plir con los objetivos de transparencia, rendicion de cuentas, conservacion
de archivos y sistematizacion de datos e informacion. Son parte integrante
del sNT: (1) el INAT; (2) los organismos garantes de las entidades federativas;
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(3) la Auditoria Superior de la Federacion; (4) el Archivo General de la Na-
cion, y (5) el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Para llevar a cabo los trabajos de coordinacion del sNT, éste cuenta con
un Consejo Nacional conformado por los titulares de las instituciones que
integran al Sistema y dicho Consejo es presidido por quien ostente el cargo
de presidente del 1NA1 En virtud de que los organismos garantes de los es-
tados de la republica estan conformados por distinto numero de personas
con el cargo de comisionados, estos organismos seran representados en el
Consejo Nacional del sNT por sus titulares; es decir, por quienes tengan el
cardcter de presidentes o, a falta de éstos, por un comisionado del orga-
nismo garante designado por el pleno del mismo. Los titulares de las ins-
tituciones que integran el SNT también podran designar a un suplente que
debera tener nivel minimo de director general o similar.

Para el buen despacho de los asuntos que son competencia del Conse-
jo Nacional del sNT, éste funcionara en sesiones plenarias o bien en comi-
siones. Actualmente, el SNT estd constituido por las siguientes comisiones
ordinarias: (1) Comision Juridica, de Criterios y Resoluciones; (2) Comi-
sién de Proteccién de Datos Personales; (3) Comisiéon de Capacitacion,
Educaciéon y Cultura; (4) Comisién de Vinculacién, Promocién, Difusion
y Comunicacién Social; (5) Comisién de Tecnologias de la Informacién y
Plataforma Nacional de Transparencia; (6) Comisiéon de Archivos y Ges-
tion Documental; (7) Comision de Gobierno Abierto y de Transparencia
Proactiva; (8) Comision de Asuntos de Entidades Federativas y Municipios;
(9) Comision de Indicadores, Evaluacion e Investigacion; (10) Comision de
Derechos Humanos, Equidad de Género e Inclusion Social; y (11) Comi-
sién de Rendicién de Cuentas.

Por otro lado, siempre que el Consejo Nacional del sNT lo juzgue conve-
niente, podrd invitar, por la naturaleza de los asuntos a tratar, a las personas,
instituciones, representantes de los sujetos obligados y representantes de la
sociedad para el desahogo de las reuniones de trabajo del Sistema Nacional,
de manera que, en este punto, cabe la posibilidad de que algunos munici-
pios sean invitados para coordinar esfuerzos.

Por ultimo, el Consejo Nacional del sNT se reunira por lo menos cada
seis meses a convocatoria de su presidente o la mitad mas uno de sus in-
tegrantes; el quérum para las reuniones del Consejo Nacional se integrara
con la mitad mds uno de sus integrantes y los acuerdos se tomaran por la
mayoria de los integrantes presentes.
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El sNT tiene la obligacion de crear un instrumento que permita cumplir
con los objetivos para los cuales ha sido creado. Por lo anterior, se ha dise-
flado una gran herramienta denominada Plataforma Nacional de Transpa-
rencia (PNT). Esta plataforma es electrénica y, hasta ahora, estd conformada
por los siguientes sistemas: 1. Sistema de Solicitudes de Acceso a la Infor-
macion; 11. Sistema de Gestién de Medios de Impugnacion; 111. Sistema de
Portales de Obligaciones de Transparencia, y 1v. Sistema de Comunicacién
entre Organismos Garantes y Sujetos Obligados.

Cada uno de los sistemas electrénicos antes citados le aporta al cum-
plimiento homologado para que en toda la republica se publique, como
minimo, la informacién fundamental de oficio; para que todas las perso-
nas presenten solicitudes de acceso a la informaciéon publica a cualquier
sujeto obligado; para que ante la inconformidad de la respuesta recibida a
una solicitud, todas las personas puedan presenten el recurso legal que les
garantice la reivindicacion de su derecho a saber; y para que, entre todos
los sujetos obligados del pais exista una comunicacién fluida que permita
mejores practicas en el cumplimiento de las leyes de transparencia, acceso a
la informacion y proteccion de datos personales.

Los municipios, como sujetos obligados por las leyes de transparencia,
acceso a la informacién publica y proteccion de datos personales, tienen
el deber de transparentar y permitir el acceso a su informacion y proteger
los datos personales que obren en su poder, de manera que difundir la in-
formacién publica fundamental, a través de los portales de internet y del
Sistema de Portales de Obligaciones de Transparencia (sIPOT) de la PNT;
atender las solicitudes de acceso a la informacién y de proteccion de datos
personales es sélo el inicio de una serie de exigencias que no siempre se esta
en condiciones de cumplir a cabalidad por la falta de capacidades institu-
cionales y de recursos econémicos.

A continuacion, se relacionan el numero de obligaciones y de criterios
respecto de la informacion fundamental que los municipios deben de pu-
blicar y actualizar de manera mensual, tanto en sus portales de Internet
como en el stPOT de la PNT.
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Tabla 1. Numeraria de obligaciones de los municipios en la Ley General
de Transparencia

Articulo Numero de obligaciones Numero de criterios
70 48 1,033
71 9 159
Total 57 1,192

Fuente: Elaboracion propia.

Un aspecto que no debe pasar inadvertido es que el Poder Legislativo
federal dispuso en la Ley General de Transparencia que los organismos ga-
rantes tendrian la estructura administrativa necesaria para la gestion y el
desempefio de sus atribuciones y agregé que el Congreso de la Unidn, los
congresos de las entidades federativas y la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, deberfan otorgar un “presupuesto adecuado y suficiente” a los or-
ganismos garantes para el funcionamiento efectivo y cumplimiento de las
leyes de transparencia, situacion que no se ha visto lo suficientemente cum-
plida; pero, ahora, también se tendria que agregar que es necesario dotar de
estructura administrativa y presupuestaria a los municipios, ya que muchos
de ellos no cuentan, en ocasiones, con la efectiva conectividad a internet.

La aceptacion de la falta de estructura y suficiencia presupuestaria de
los municipios para cumplir con las obligaciones impuestas por las leyes
de transparencia de parte del Poder Legislativo es muy clara, tal vez por eso
dispuso, en el articulo décimo transitorio que los municipios con poblacién
menor a 70,000 habitantes cumpliran con las obligaciones de transparencia
de conformidad con sus posibilidades presupuestarias; ademds, dejé en
manos del SNT la emisién de lineamientos, mecanismos y criterios para de-
terminar las acciones que consideren pertinentes para atender la fuerte dis-
paridad y heterogeneidad de los municipios; incluso determiné que “dichos
municipios podran solicitar al organismo garante de la entidad federativa
correspondiente que, de manera subsidiaria, divulgue via internet las obli-
gaciones de transparencia correspondientes’, pero la cuestion es como van a
coadyuvar los drganos garantes si éstos tampoco cuentan con la suficiencia
presupuestaria para atender sus propias necesidades.
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111.Los municipios frente a los retos de los sistemas Nacional
y Local Anticorrupcion

Con fecha 27 de mayo de 2015 fue publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racién el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas dis-
posiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de combate a la corrupcién (por, 2015). La reforma tiene impacto
en varias instituciones ya existentes, mismas que tienen atribuciones rela-
cionadas con prevenir, combatir o sancionar posibles actos de corrupcion,
como la Auditoria Superior de la Federacion, el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa y Organos Internos de Control.

El Sistema Nacional Anticorrupcion surge desde la Constitucion mexi-
cana, contrario al SNT que se crea a partir de la expedicién de la LGTAIP.
En efecto, el articulo 113 de la Carta Magna dispone qué es el Sistema, su
integracion y obliga a las entidades federativas a establecer sus propios sis-
temas anticorrupcion locales. Asi, se senala que el Sistema “es la instancia
de coordinacion entre las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno
competentes en la prevencion, deteccion y sancién de responsabilidades
administrativas y hechos de corrupcioén, asi como en la fiscalizacién y con-
trol de recursos publicos” El mandato constitucional es categdrico en cuanto
ala necesidad de “coordinacion” de todas las autoridades del pais y de todos
los érdenes de gobierno que tengan competencia en materia de combate a
la corrupcion.

Un aspecto a resaltar en la reforma constitucional que se viene comen-
tando es la atribucién al Congreso de la Unidn para expedir la ley general
que establezca las bases de coordinacidn del Sistema Nacional Anticorrup-
cion, de manera que, nuevamente, la apuesta es crear una ley general que
fije bases y principios minimos para que sean el modelo a seguir por las
entidades de la republica y homologar la estructura y atribuciones de las ins-
tituciones que soportan el Sistema.’

Por lo anterior, en este pequeiio ensayo s6lo se hara referencia al Sistema
Nacional Anticorrupcidn, sin hacer un analisis del Sistema Estatal Antico-
rrupcion de Jalisco, que sigue el mismo modelo del nacional con algunas

contribuciones nuevas.

7 El 18 de julio de 2016 fue publicada la Ley General del Sistema Nacional Anticorrup-
cion en el Diario Oficial de la Federacion.
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Asi pues —y como se ha sefialado—, el Sistema Nacional Anticorrup-
cién es la instancia de coordinacion entre las autoridades de todos los 6r-
denes de gobierno competentes en la prevencion, deteccién y sancién de
responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion, asi como en la
fiscalizacion y control de recursos publicos; y de acuerdo con el articulo 6°
de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién (LGSNA), tiene por
objeto “establecer principios, bases generales, politicas publicas y procedi-
mientos para la coordinacion entre las autoridades de todos los 6rdenes
de gobierno’, por lo tanto, es una instancia que debe establecer, articular y
evaluar la politica en la materia de combate a la corrupcion.

La LGsNA es de orden publico y de observancia general en todo el terri-
torio nacional y tiene por objeto establecer las bases de coordinacion entre
la federacidn, las entidades federativas, los municipios y las alcaldias de la
Ciudad de México, de manera que, para efecto de nuestro estudio corres-
pondiente a las obligaciones de los municipios frente al Sistema Nacional
Anticorrupcion, se debe decir que la coordinacion es vital para el funciona-
miento, pero hasta aqui no queda muy claro si es posible establecer sistemas
municipales anticorrupcion.

Otros objetivos planteados en la LGSNA son, entre otros: (1) establecer
las bases minimas para la prevencidon de hechos de corrupcién y faltas
administrativas; (2) indicar las bases para la emision de politicas publicas
integrales en el combate a la corrupcién, asi como en la fiscalizaciéon y
control de los recursos publicos; (3) instaurar las directrices basicas que
definan la coordinaciéon de las autoridades competentes para la genera-
cién de politicas publicas en materia de prevencion, deteccion, control,
sancion, disuasion y combate a la corrupcion; (4) regular la organizacion
y funcionamiento del Sistema Nacional, su Comité Coordinador y su Se-
cretaria Ejecutiva, asi como establecer las bases de coordinacién entre sus
integrantes; (5) constituir las bases y politicas para la promocion, fomento
y difusion de la cultura de integridad en el servicio publico, asi como de la
rendicién de cuentas, de la transparencia, de la fiscalizacion y del control
de los recursos publicos; (6) disponer las acciones permanentes que ase-
guren la integridad y el comportamiento ético de los servidores publicos,
asi como crear las bases minimas para que todo érgano del Estado mexi-
cano establezca politicas eficaces de ética publica y responsabilidad en el
servicio publico, y (7) conformar las bases minimas para crear e implemen-

tar sistemas electrénicos para el suministro, intercambio, sistematizacion y
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actualizacion de la informacion que generen las instituciones competen-
tes de los drdenes de gobierno (art 2, LGsNa, 18 de julio de 2016).

En virtud de la apuesta por una coordinacion entre instituciones que
son el pilar del Sistema Nacional Anticorrupcion, el Sistema contard con
un Comité Coordinador integrado por los titulares de las siguientes institu-
ciones: (1) de la Auditoria Superior de la Federacién; (2) de la Fiscalia Es-
pecializada en Combate a la Corrupcion; (3) de la Secretaria del Ejecutivo
Federal responsable del control interno (Secretaria de la Funciéon Publica);
(4) por el presidente del Tribunal Federal de Justicia Administrativa; (5) el
presidente del INAL; (6) por un representante del Consejo de la Judicatura
Federal, y (7) por un representante del Comité de Participacién Ciudadana.

Senalado lo anterior, y en virtud de la necesidad de una coordinacién
entre la federacion, las entidades federativas, los municipios y las alcaldias
de la Ciudad de México, el Sistema Nacional se integra por: 1. Los integran-
tes del Comité Coordinador; 11. El Comité de Participacion Ciudadana; 1.
El Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion, y 1v. Los Sistemas
Locales, quienes concurrirdn a través de sus representantes.

Hasta la fecha, el Comité Coordinador del Sistema Nacional Antico-
rrupcion estd funcionando, pero no se ha integrado el Sistema Nacional en
plenitud, es decir, no se ha completado ese gran quorum de coordinacién
nacional, puesto que atin estdn en proceso de conformacion los sistemas lo-
cales anticorrupcion. Por otro lado, los municipios estan obligados a coor-
dinarse con las demas autoridades, pero hasta este momento no se advierte
una representacion directa entre las distintas instancias que integran el an-
damiaje institucional para hacer frente a la corrupcion.

Una novedad en este Sistema Nacional Anticorrupcion es la representa-
cién social en el llamado Comité de Participacion Ciudadana que se integra
por cinco ciudadanas o ciudadanos que se hayan destacado por su contribu-
cion a la transparencia, la rendicién de cuentas o el combate a la corrupcion
y que son nombrados por otros ciudadanos que integran la denominada Co-
mision de Seleccidn, que a su vez se integra por nueve integrantes notables
de la ciudadania que tienen la representacion de manera honorifica.

El Comité Coordinador es una instancia en donde deben existir me-
morandum de entendimiento para lograr una efectiva armonia entre los
titulares de las distintas instituciones ahi representadas y el ciudadano que
representa al Comité de Participacion Ciudadana; los primeros son servi-
dores publicos y el segundo tiene un salario por honorarios; los primeros
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representan instituciones con atribuciones legales y con cierta autonomia
para actuar, de manera que puede haber la tentacion de disminuir las accio-
nes que pueda emprender al ciudadano que encabeza el Sistema.

El Comité Coordinador tiene, entre otras atribuciones, las siguientes:
(1) el diseno y promocidn de politicas integrales en materia de fiscalizacion
y control de recursos publicos, de prevencion, control y disuasion de faltas
administrativas y hechos de corrupcidn, en especial sobre las causas que
los generan; (2) la determinacién de los mecanismos de suministro, inter-
cambio, sistematizacion y actualizacion de la informacion que sobre estas
materias generen las instituciones competentes de los érdenes de gobierno,
y (3) podra emitir recomendaciones no vinculantes a las autoridades con
el objeto de que adopten medidas dirigidas al fortalecimiento institucio-
nal para la prevencion de faltas administrativas y hechos de corrupcién, asi
como al mejoramiento de su desempenio y del control interno. Las autori-
dades destinatarias de las recomendaciones informaran al Comité sobre la
atencion que brinden a las mismas (art. 113, cPEUM, 15 de septiembre de
2017; art. 9, LGSNA, 18 de julio de 2016).

Un aspecto que se reitera es no perder de vista el mandato constitu-
cional contenido en el dltimo parrafo del articulo 113 de la Constitucion
mexicana que seiala que “las entidades federativas estableceran sistemas
locales anticorrupcion con el objeto de coordinar a las autoridades locales”.
Lo anterior a propdsito de ir identificado la participacién que podrian tener
los municipios de frente a los sistemas locales en materia anticorrupcion.

Al igual que el sNT, que cuenta con la herramienta electrénica Platafor-
ma Nacional de Transparencia y que se compone de cuatro sistemas, en el
caso del sNa también existe la obligacion de crear una Plataforma Digital
Nacional (arts. 48-56, LGSNA, 18 de julio de 2016), que en este caso estara
conformada por, al menos, seis sistemas electronicos: 1. Sistema de Evolu-
cion Patrimonial, de Declaracion de Intereses y Constancia de Presentacion
de Declaracion Fiscal; 11. Sistema de los Servidores Publicos que Interven-
gan en Procedimientos de Contrataciones Publicas; 111. Sistema Nacional de
Servidores Publicos y Particulares Sancionados; 1v. Sistema de Informacion
y Comunicacién del Sistema Nacional y del Sistema Nacional de Fiscaliza-
cion; v. Sistema de Denuncias Publicas de Faltas Administrativas y Hechos
de Corrupcidn, y vI. Sistema de Informacion Publica de Contrataciones.

Es una obligacién promover que toda la informacién que se publique
en los seis sistemas de la Plataforma Digital Nacional deba estar contenida
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en formatos abiertos, de manera que sirva a la gente que requiere dar segui-
miento a los diferentes procesos difundidos. La informacion que se divulga
a través de los sistemas es de suma importancia, pero se resalta la del Siste-
ma Nacional de Servidores Publicos y Particulares Sancionados que tiene
como finalidad que las sanciones impuestas por incurrir en faltas admi-
nistrativas y hechos de corrupcién queden publicadas dentro del mismo y
puedan ser consultadas tanto por la autoridad como por cualquier persona,
de manera que tratdndose de faltas administrativas graves seran del cono-
cimiento publico cuando éstas contengan impedimentos o inhabilitaciones
para ser contratados como servidores piblicos o como prestadores de servi-
cios o contratistas del sector publico. Los registros de las sanciones relativas
a responsabilidades administrativas no graves, quedaran registradas para
efectos de eventual reincidencia, pero no seran publicas.

Otro de los sistemas que sera de vital importancia es el referido a la in-
formacion y comunicacion del Sistema Nacional de Fiscalizacién que debe-
ra contemplar, al menos, los programas anuales de auditorias de los 6rganos
de fiscalizacion de los tres 6rdenes de gobierno, los informes de auditoria,
asi como la base de datos que permita el adecuado intercambio de informa-
cion entre los miembros del Sistema Nacional de Fiscalizacion.

A partir de la reforma a la Constitucion federal en materia de combate
a la corrupcion han existido ciertas opiniones que niegan que deban existir
sistemas municipales anticorrupcion, nadie desconoce que los sistemas lo-
cales deben coordinarse con los municipios a efecto de combatir la corrup-
cion, pero parece que lo anterior no significa que deban crearse sistemas
desde lo municipal. En el boletin de prensa del Instituto Mexicano de la
Competitividad (1mco), de fecha 28 de febrero de 2017, en el que se daba
a conocer el Semaforo anticorrupcién: Monitoreo de los Sistemas Locales
Anticorrupcién, cuando se hace referencia al nivel de avance respecto de
los contenidos de las leyes del sistema local, se hace la siguiente observa-
cién en cuanto al estado de Guanajuato: “Prevé la conformacioén de Sistema
Municipales, los cuales resultan innecesarios y complican el accionar del
sLA”. Los integrantes del Comité de Participacion Ciudadana del Sistema
Nacional Anticorrupcién presentaron un amparo en contra de la Ley del
Sistema Estatal Anticorrupcion del Estado de México senalando que “en
clara contravencion de las disposiciones constitucionales y legales cre6 Sis-
temas Municipales Anticorrupcién”; luego abundan que “el articulo 113,
ultimo parrafo de la Constitucion Federal y el articulo 36, fraccién 1, de la
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Ley General del sNA ordenan a las entidades federativas a establecer sLa,
pero no facultan a los congresos estatales a establecer también sistemas mu-
nicipales anticorrupcion” (cpc, 11 de agosto de 2017).

En el caso de Jalisco, el Congreso del estado estableci6 en la Ley del
Sistema Anticorrupcion del Estado de Jalisco (LsAEJ, 25 de enero de 2018)
la posibilidad, pero no obligacién, de que los municipios puedan integrar
e implementar sistemas anticorrupcién armonizados con los sistemas Es-
tatal y Nacional Anticorrupcion (art. 36, LSAEJ, 25 de enero de 2018). Los
sistemas municipales tendrian atribuciones compatibles con las que esta ley
otorga al Sistema Estatal Anticorrupcion y a los érganos e instancias que
lo conforman, mismas que deberan ser establecidas en los reglamentos co-
rrespondientes. Las instancias del Sistema Estatal Anticorrupcion podran
invitar a los representantes de los sistemas municipales a las sesiones y re-
uniones de trabajo del Comité Coordinador y del Comité de Participacion
Social. Hasta el dia hoy se han creado en Jalisco los sistemas municipales
anticorrupcion en Guadalajara y Tlaquepaque; y Zapopan, por su parte,
tiene ya presentadas iniciativas reglamentarias.

Por ultimo, aunque los articulos transitorios de la reforma a la Consti-
tucion mexicana, en materia de combate a la corrupcion y los contenidos
de la LGSNA no establecen algunas medidas presupuestarias adicionales o
extraordinarias para la integracion e implementacion de los sistemas esta-
tales anticorrupcion, y en su caso los municipales, es claro que se requieren
de recursos econdmicos si es que nos queremos tomar en serio el combate
ala corrupcion.

1v. Los municipios frente a los retos de los Sistemas Nacional
y Local de Archivos

Es importante recordar que la atribucién que tiene el Congreso de la Unién
para expedir la Ley General de Archivos proviene de la reforma constitucio-
nal en materia de transparencia, del 7 de febrero de 2014.

Para abordar el presente apartado, nuevamente retomamos el concepto
normativo que define al Sistema Nacional de Archivos y, segtn el articulo
64 de la Ley General de Archivos, de fecha 15 de junio de 2018, “es un con-
junto orgdanico y articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos,

normas, instancias, instrumentos, procedimientos y servicios tendientes a
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cumplir con los fines de la organizacién y administracion homogénea de los
archivos de los sujetos obligados”™ Ademas, el Sistema Nacional y los siste-
mas locales se coordinardn en un marco de respeto de las atribuciones de la
federacion, las entidades federativas, los municipios, asi como las alcaldias
de la Ciudad de México.Por lo anterior, se advierte que de acuerdo con el
modelo de sistemas por los que México le estd apostando, estamos frente a
la creacion de un Sistema Nacional y otro local, es decir, de los estados de la
republica, en donde la coordinacion y respeto es vital para la existencia de
los propios sistemas y, nuevamente, se resalta que los municipios son men-
cionados como sujetos obligados por la ley. La naturaleza de la ley y el obje-
to que persigue es muy claro y no podrian los municipios no estar vincula-
dos, pero es necesario saber el nivel de involucramiento que tendran; la ley
es de orden publico y de observancia general en todo el territorio nacional,
de manera que obliga a cualquier autoridad, entidad, érgano y organismo de
los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, 6rganos auténomos, partidos
politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como de cualquier persona
fisica, moral o sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o realice actos
de autoridad de la federacion, las entidades federativas y los municipios; y
con relacion al objeto, persigue sentar los principios y bases para la orga-
nizacién, conservacién, administracién y preservacion homogénea de los
archivos; asi como determinar las bases de organizacion y funcionamiento
del Sistema Nacional de Archivos y fomentar el resguardo, difusién y acceso
publico de archivos privados de relevancia histdrica, social, cultural, cienti-
fica y técnica de la Nacion.

Para lograr lo anterior, tal y como sucede con los dos sistemas analiza-
dos en epigrafes anteriores, la apuesta es la coordinacion de instituciones ya
existentes, por lo que se crea un Consejo Nacional que estd integrado por:
1. el titular del Archivo General, quien lo presidira; 11. el titular de la Secre-
taria de Gobernacion; 111. el titular de la Secretaria de la Funcion Publica; 1v.
un representante de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién; v. un
representante de la Camara de Senadores del Congreso de la Unidn; vI.
un representante del Poder Judicial de la Federacion; vii. un comisionado
del Instituto Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica;
VIIL un integrante de la junta de gobierno del Instituto Nacional de Estadis-
tica y Geografia; 1x. el titular de la Auditoria Superior de la Federacion; x.
el titular del Banco de México; xI. el presidente de cada uno de los consejos
locales; x11. un representante de los archivos privados, y XIII. un represen-
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tante del Consejo Técnico y Cientifico Archivistico (art. 65, LGa, 15 de junio
de 2018). Como es de advertirse, entran a escena cuarenta y cuatro personas
que tienen la obligacién de esa coordinacién nacional para cumplir con el
mandato legal de sentar los principios y bases para la organizacion, conser-
vacion, administracién y preservacion homogénea de los archivos en todo
el pais; y aunque los municipios estan considerados como sujetos obligados,
no existe una representacion en este gran conclave. El Sistema Nacional
de Archivos aprovecha las nuevas tecnologias y también crea un Registro
Nacional; ademas, debe crearse una aplicacién informatica a fin de que to-
dos los sujetos obligados puedan mantener la informacién actualizada del
Registro mencionado, de manera anual; cuyo principal objeto es obtener y
concentrar informacién sobre los sistemas institucionales y de los archivos
privados de interés publico, asi como difundir el patrimonio documental
resguardado en sus archivos. El Registro de referencia serda administrado
por el Archivo General de la Nacion, de manera que serd de acceso publico
y de consulta gratuita, disponible mediante el portal de internet del propio
Archivo General.

En cada estado de la republica, incluida la Ciudad de México, se crearan
sistemas locales de archivos a imagen y semejanza del Sistema Nacional;
asimismo, se deberd prever la creacion de un nuevo archivo general como
la entidad especializada la materia y su titular debera tener nivel de subse-
cretario, titular de unidad administrativa o su equivalente; se resalta que,
en el caso de los sistemas locales, los municipios si tendran participacion,
de manera que contrario al Sistema Nacional de Transparencia, en donde
no hay un sistema Local, y el Sistema Nacional Anticorrupcién, que si hay
un sistema local, en materia de archivos los municipios si forman parte del
Consejo Local que tiene la obligacion de coordinarse, sélo que atn hace fal-
ta esperar los términos en que sean aprobadas las leyes de archivos locales
(arts. 70 en adelante, LGA, 15 de junio de 2018).

Los Consejos Locales tendran, entre otras, las siguientes atribuciones:
I. Implementar las politicas, programas, lineamientos y directrices para la
organizacion y administracion de los archivos que establezca el Consejo
Nacional; 11. Aprobar criterios para homologar la organizacién y conser-
vacion de los archivos locales; 111. Aprobar las campanas de difusion so-
bre la importancia de los archivos como fuente de informacién esencial y
como parte de la memoria colectiva; 1v. Establecer mecanismos de coor-
dinacién con los sujetos obligados de los municipios o de las alcaldias,
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segun corresponda; v. Operar como mecanismo de enlace y coordina-
cion con el Consejo Nacional; y vi. Fomentar la generacion, uso y distri-
bucion de datos en formatos abiertos (art. 73, LGA, 15 de junio de 2018).
Un aspecto que llama mucho la atencidn es que, igual a la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, la Ley General de Archi-
vos prevé suficiencia presupuestaria para echar a andar los sistemas loca-
les; asi, se establece que “cada entidad federativa podra prever la creacion
y administracién de un Fondo de Apoyo Econémico para los archivos lo-
cales, cuya finalidad serd promover la capacitacion, equipamiento y siste-
matizacion de los archivos en poder de los sujetos obligados en sus res-
pectivos ambitos territoriales de competencia’; asimismo, el “Gobierno
federal podra otorgar subsidios a los Fondos de Apoyo Econémico para los
archivos locales” con la unica limitante de que dichos subsidios del gobier-
no federal no rebasen las aportaciones que hubiesen realizado las entida-
des federativas en el ejercicio fiscal de que se trate. Por dltimo, segin el
articulo Primero transitorio de la Ley General de Archivos, la ley entrara
en vigor a los 365 dias siguientes contados a partir de su publicacién en el
Diario Oficial de la Federacion; asimismo, de acuerdo con el articulo Cuarto
transitorio de la ley antes citada, en un plazo de un afo, a partir de la entra-
da en vigor, las legislaturas de cada entidad federativa deberan armonizar
sus ordenamientos relacionados con la presente ley; ademas, el Consejo Na-
cional emitira lineamientos, mecanismos y criterios para la conservacion y
resguardo de documentos de acuerdo con las caracteristicas econémicas,
culturales y sociales de cada region en los municipios que no tengan con-
diciones presupuestarias ni técnicas y cuenten con una poblacién menor a
70,000 habitantes.

v. Algunas conclusiones de partida

o Primera. En los tltimos afios, México le ha apostado a la creacion de
sistemas para atender los temas publicos que requieren de la mayor
atencion. Asi, en lo que aqui interesa, existen los sistemas de transpa-
rencia, anticorrupcion y de archivos. Los sistemas tienen un disefio para
evitar crear una nueva y robusta institucion, y aprovecha las institucio-
nes ya existentes para que haya una coordinacion entre ellas, de manera
que, respetando la naturaleza, integracion y atribuciones particulares

76 MAURICIO MERINO HUERTA o JATIME HERNANDEZ COLORADO



de cada institucion, las obliga a la cooperacion para atender, disefiar y
expedir politicas publicas que irradien en toda la republica;

Segunda. Los municipios no tienen una representacion dentro del sNT;
serfa muy complejo por la cantidad que existen en México. No obstante,
el Consejo Nacional del sNT estd compuesto por comisiones ordinarias,
existe una Comision de Asuntos de Entidades Federativas y Municipios,
de manera que la apuesta es que los titulares de los organismos garantes del
pais que integran las comisiones hagan un trabajo colaborativo con los
municipios para vencer las asimetrias existentes en los territorios cita-
dos;

Tercera. Con la creacion de la Ley General de Transparencia y Acceso a
la Informacién publica, se logré homologar los contenidos en todas las
leyes de transparencia del pais, de manera que ahora los procedimientos
son ordenados; pero con relacién a los municipios, ahora tenemos una
fuerte disparidad y heterogeneidad por las diferentes capacidades ins-
titucionales y por los presupuestos que reciben cada afo para cumplir
con la prestacion de los servicios publicos basicos de la sociedad, por lo
que hay un impacto significativo con relacion al cumplimiento de las
leyes de transparencia y acceso a la informacién publica;

Cuarta. El Poder Legislativo federal dispuso en la Ley General de
Transparencia que los organismos garantes tendrian la estructura admi-
nistrativa necesaria para la gestion y el desempeifio de sus atribuciones.
También sefialé que se deberia de otorgar un “presupuesto adecuado
y suficiente” a los organismos garantes para el funcionamiento efectivo y
cumplimiento de las leyes de transparencia, situacion que no se ha vis-
to lo suficientemente cumplida; pero ahora, se tendria que agregar que
es necesario dotar de estructura administrativa y presupuestaria a los
municipios, ya que muchos de ellos no cuentan, en ocasiones, con la
efectiva conectividad a internet;

Quinta. El Poder Legislativo federal dispuso, en el articulo Décimo
transitorio de la Ley General de Transparencia, que los municipios con
deficiencia de recursos econdémicos podrian solicitar al organismo ga-
rante de la entidad federativa correspondiente que, de manera subsi-
diaria, divulgue via internet, las obligaciones de transparencia corres-
pondientes, pero como van a coadyuvar los érganos garantes si éstos
tampoco cuentan con la suficiencia presupuestaria para atender sus
propias necesidades;
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Sexta. Aunque la Constituciéon mexicana y la Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcion seialan a los municipios como parte de la
coordinacién que debe existir para hacer frente a la corrupcion, éstos
no tienen una representacion en el Comité Coordinador del Sistema
Nacional y menos aun en el gran pleno que integra el Sistema. Se recuer-
da que este gran quorum estard conformado por: 1. Los integrantes del
Comité Coordinador (integrado); 11. El Comité de Participacion Ciuda-
dana (integrado); III. El Comité Rector del Sistema Nacional de Fisca-
lizacién (integrado), y 1v. Los Sistemas Locales, quienes concurriran a
través de sus representantes (en proceso de conformacion);

Séptima. Por lo compleja que pudiera ser una representacion de los
municipios en el Sistema Nacional Anticorrupcion, es necesario estu-
diar en cada ley local en la materia para analizar qué responsabilidades
habran de cumplir; la interrogante es muy clara: ; los ayuntamientos
deben crear sistemas municipales anticorrupcion? Seguin el dltimo
parrafo del articulo 113 de la Constitucion mexicana, las entidades
federativas estableceran sistemas locales anticorrupcion con el objeto de
coordinar a las autoridades locales, de manera que parece que dejaron
en libertad a los congresos locales para disefiar qué tipo de participa-
cién podrian tener los municipios de frente a los sistemas locales en
materia anticorrupcion;

Octava. Para el Instituto Mexicano de la Competitividad (1mco) y el
Comité de Participacion Ciudadana del Sistema Nacional Anticorrup-
cion, la existencia de sistemas municipales anticorrupcion contravienen
las disposiciones constitucionales y de la Ley General del Sistema Na-
cional Anticorrupcioén, de manera que son innecesarios y en caso de
existir podrian complicar el buen funcionamiento de los sistemas locales;
Novena. En el caso de Jalisco, la Ley del Sistema Anticorrupcién del
Estado de Jalisco, contiene la posibilidad, pero no obligacion, de que
los municipios puedan integrar e implementar sistemas anticorrupcion,
y una vez que éstos existan, entonces las instancias del Sistema Estatal
Anticorrupcién podran invitar a los representantes de los sistemas mu-
nicipales a las sesiones y reuniones de trabajo del Comité Coordinador
y del Comité de Participacion Social;

Décima. Son necesarios los memorandum de entendimiento entre el
Comité Coordinador para lograr una efectiva armonia entre los titula-
res de las distintas instituciones ahi representadas y el ciudadano que

MAURICIO MERINO HUERTA o JATIME HERNANDEZ COLORADO



representa al Comité de Participacion Ciudadana; los primeros son ser-
vidores publicos y el segundo tiene un salario por honorarios; los prime-
ros representan instituciones con atribuciones legales y con cierta auto-
nomia para actuar, de manera que puede haber la tentacion de disminuir
las acciones que pueda emprender al ciudadano que encabeza el Sistema;
Decimoprimera. México enfrenta grandes desafios, pero sin duda, uno
de los mas grandes es ordenar los archivos en toda la reptblica mexi-
cana y respecto de todas las instituciones y particulares. Tener archivos
organizados es instrumental para ejercer otros derechos y obligaciones
como el de acceso a la informacién publica, el de participacion ciudada-
na y el de publicar informacion publica;

Decimosegunda. Las capacidades institucionales de varias dependen-
cias son clave en la implementacion de los sistemas de transparencia,
anticorrupcién y de archivos, por ello varios titulares de instituciones
como los de Archivo General de la Nacién, de la Secretaria de la Fun-
cion Publica, del 1NAL del INEGI y de la Auditoria Superior de la Fede-
racidn son partes integrantes de los tres sistemas, de manera que en el
ambito de los sistemas locales, se sigue la misma logica de representa-
cion respecto de las instituciones que son equiparables;
Decimotercera. En los sistemas locales en materia de archivos los mu-
nicipios si deben estar representados en los consejos que se habiliten, lo
que contrasta en los anteriores sistemas, de manera que la coordinacién
de los sistemas de transparencia y anticorrupcion debe permitir, en al-
guna parte del proceso, que los municipios se expresen en la logica de
construir mayores sinergias que permitan avanzar en la implementa-
cioén y consolidacion de los referidos sistemas;

Decimocuarta. Para la creacion de los sistemas locales la Ley General
de Archivos prevé suficiencia presupuestaria, asi, se establece que “cada
entidad federativa podrd prever la creaciéon y administraciéon de un Fon-
do de Apoyo Econémico para los archivos locales, cuya finalidad serd
promover la capacitacion, equipamiento y sistematizacion de los archi-
vos en poder de los sujetos obligados en sus respectivos ambitos terri-
toriales de competencia’; asimismo, el “Gobierno Federal podra otorgar
subsidios a los Fondos de Apoyo Econémico para los archivos locales”
con la unica limitante de que dichos subsidios del gobierno federal no
rebasen las aportaciones que hubiesen realizado las entidades federati-
vas en el ejercicio fiscal de que se trate.
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LOS SISTEMAS MUNICIPALES ANTICORRUPCION:
UNA POSIBLE ESTRATEGIA FRENTE A LA CORRUPCION LOCAL

RICARDO JOEL JIMENEZ
Colectivo Ciudadanos por Municipios Transparentes (Cimtra)

Introduccion

urante los aflos 80 y 90 los municipios fueron un importante

laboratorio de acciones innovadoras en materia gubernamen-

tal (Rodriguez: 2009). Desde entonces la agenda municipalista

argumentaba la necesidad de una ética gubernamental; de
la austeridad y la honradez de las autoridades y servidores publicos y de la
transparencia respecto al uso de los recursos publicos (Jiménez: 2015). In-
cluso, la alternancia partidista, tras décadas de la existencia de un partido
hegemonico en los tres niveles de gobierno, inicid y se expandi6 en el am-
bito municipal (Merino: 2003). Con ello se abrié una nueva etapa politica
de la vida nacional y local que, sin embargo, se fue reduciendo a ejercicios
gubernamentales centrados en administrar los programas sociales y acen-
tuar los enormes margenes de opacidad y discrecionalidad en la operacién
de los ayuntamientos.

Actualmente, México cuenta con 2,458 municipios, incluyendo a las re-
cientes 16 alcaldias de la Ciudad de México. La heterogeneidad municipal
representa historicamente un enorme reto para el disefio y aplicacion de
politicas publicas. Se tienen realidades distintas para retos mas o menos
similares. Resulta imprescindible que la diversidad y heterogeneidad del
ambito local no sea negada (ni relegada) en el momento de implementar
acciones gubernamentales en materia de transparencia, rendicion de cuen-
tas y anticorrupcién. Por el contrario, esta condicion de diversidad debe
ser asumida de manera mas profunda en esta nueva etapa en materia de
transparencia y combate a la corrupcion en el pais.
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Esta nueva fase a la que han incorporado los municipios en el pais re-
quiere un replanteamiento de sus formas de operacién y de vinculacién
con la ciudadania. Bajo esta logica también deben crearse y fortalecerse
mecanismos e iniciativas de participacion ciudadana desde la esfera muni-
cipal que apueste a la rendicion de cuentas, a la transparencia proactiva y al
combate a la corrupcion. En ese sentido resulta relevante reflexionar en el
diseno e implementacion de sistemas municipales anticorrupcion.

El presente articulo tiene la finalidad de reflexionar acerca de la posible
implementacion de los sistemas municipales anticorrupcion, como disefio
institucional innovador, que podria complementar y coadyuvar los esfuer-
zos realizados desde el ambito nacional como estatal para detectar, prevenir
y sancionar hechos de corrupcion desde el nivel mas cercano a la ciuda-
danfa. El articulo pone en entredicho si el simple acto de “copia y pega”
del modelo nacional y de los sistemas locales anticorrupcion en la realidad
municipal basta para constituir una instancia eficiente y participativa que

enfrente a la corrupcion local.

Municipio y corrupcion

Actualmente la figura del gobierno municipal y sus autoridades no gozan de
la mayor credibilidad y legitimidad, dados los altos niveles de corrupcién,
opacidad y falta de transparencia. Sin embargo, es imprescindible analizarlo
como el ambito de gobierno mas cercano a la poblacién y desde donde pue-
den impulsarse innovaciones sobre los rieles que marca el nuevo marco re-
gulatorio que ha robustecido las obligaciones de transparencia de los ayun-
tamientos con el proposito de dotar de informacion diversa y actualizada a
la ciudadania y, de este modo, reducir los amplios margenes de la opacidad,
como un aspecto que integra y promueve los hechos de corrupcion.

La corrupcién puede definirse como aquellos actos donde lo publico
se convierte en un asunto manejado y aprovechado por actores privados
para fines particulares. Esto significa que los cargos, los presupuestos, las
politicas, los espacios y las decisiones publicas de caracter pablico quedan
en manos de unos pocos para su beneficio personal o grupal (la tragedia de
lo publico) (Merino: 2018).

Se trata de una situacion en la cual se termina por destruir un recurso
compartido que deberia generar bienestar colectivo. En buena medida el
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municipio ha sido trastocado por la corrupcién para convertirse en un am-
bito y un espacio de caracter publico transformado en un asunto de unos
cuantos. Desde su forma de ser elegidas sus autoridades, hasta sus formas
de conformarse sus equipos, pasando por la forma en como operan y ges-
tionan sobre sus responsabilidades ante la sociedad han sido trastocadas
por la cultura y las practicas de corrupcion provenientes de diversos frentes
y actores politicos y de los poderes facticos. El municipio mexicano actual-
mente es el gran negocio privado de unos pocos.

Parte del reto es hacer de nueva cuenta que lo publico regrese a ser pu-
blico y esto implica abrir las instituciones y a los gobiernos al escrutinio de
la sociedad a fin de que los actos de corrupcién no queden en la esfera de la
opacidad en la que uno s pocos se apoderen de lo que pertenece a todos
dentro del ambito municipal. Esto implica un disefio institucional renova-
do donde la participacién ciudadana sea estimulada y asumida desde una
perspectiva innovadora y no como un elemento complementario y obliga-
torio (burocratico) para que las autoridades y funcionarios publicos llenen
formatos y accedan a recursos publicos.

Ezequiel Avilés (2017), apoyandose en Prudhomme y Tanzi, postula
que la corrupcién se reproduce a mayor velocidad a nivel municipal que
a nivel nacional, ya que los politicos y burdcratas suelen aceptar demandas
de grupos locales de interés. Ademds se advierte que las actividades guber-
namentales son menos transparentes en el &mbito municipal y existe mayor
riesgo de corrupcion en tanto que el municipio es el orden de gobierno
mas expedito y cercano a ciudadania, ya que sobre de éste recaen los ser-
vicios publicos cardinales (agua potable, recolecciéon y procesamiento de
basura, alumbrado publico, infraestructura basica, calles, jardines, rastros,
mercados, espacios deportivos, de esparcimiento, etcétera). Incluso algu-
nos ayuntamientos expiden permisos para la venta de bebidas alcohdlicas,
la realizacion de ferias, eventos culturales, entre otros; esto es una amplia
gama de aspectos que son interseccion del gobierno con la ciudadania y que
al mantenerse en opacidad pueden generar amplios margenes y redes para
la corrupcidn. Pero, ;qué otros aspectos hacen que los municipios sean (los
mas) proclives a la corrupcion?

Como ya lo seflalamos la existencia y reforzamiento de nichos y cam-
pos de opacidad en el ambito administrativo y de gobierno, por ejemplo,
respecto a la aplicacion de los recursos publicos y la toma de decisiones,
digamos informacion sobre las sesiones y resoluciones de los cabildos, so-
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bre la prestacion de servicios publicos, todo lo que respecta a la obra pua-
blica, licitaciones, asignaciones, sobre los asuntos y decisiones adoptadas en
los comités de participacion ciudadana, cambios de uso de suelo, permisos de
construccion de grandes proyectos, etcétera. A esto se suma al hecho de que
existe una cultura patrimonialista de la informacion gubernamental que hace
que los servidores publicos hagan todo lo posible por resguardarla o, mejor
dicho, ocultarla.

La asignacion de los cargos publicos locales sin mecanismos transpa-
rentes, sin criterios ni méritos fomentan una cultura de amiguismos, com-
padrazgos y complicidades en grupo o en red y con ello se permite que las
cosas se resguarden y se decidan entre unos pocos. Incluso, los procesos
electorales locales llegan a contener una enorme dosis de corrupcién en
todas sus fases. Por ello no es raro observar autoridades que llegan al cargo
de forma descreditada-ilegitima y/o ligadas a grupos delincuenciales.

Los municipios se han corrompido (y se han dejado corromper) debido
a la presién o complicidad con los poderes facticos (el crimen organizado
metido en las policias municipales, por ejemplo) o, bien, las grandes em-
presas constructoras que someten y “convencen” a las autoridades para la
prestacion de favores en un esquema de indefension y complicidad de las
autoridades estatales y federales, incluso de los Congresos locales y los le-
gisladores. Es un hecho que el municipio se ha convertido en un negocio
redondo para unos cuantos, ya sea por medios formales o informales.

Existen pocos mecanismos de rendicion de cuentas, mas alla del infor-
me anual de gobierno, los cuales son informes a “toro pasado’, no se tienen
mecanismos que abarquen desde la toma de las decisiones, por ejemplo,
desde el disefio, la toma de la decisién y la ejecucion de ciertas obras pu-
blicas. Si se llega a rendir cuentas de las obras publicas son sin dar mayores
explicaciones y sin abrir un dialogo con la ciudadania.

La ausencia de contrapesos reales, tanto a escala local y estatal (el con-
tralor municipal, sin autonomia, ni facultades de sancién), asi como de fi-
guras ciudadanas (contralores ciudadanos) sin decisiones vinculatorias, sin
capacidad de incidencia y sin dientes para enfrentar los vicios y las inercias
de las estructuras burocraticas, grupales y de partido. A ello se suma la falta de
sanciones a servidores y autoridades que los imposibiliten a continuar en el
servicio publico local. Esto permite que no haya castigo, sino por el contra-
rio, se premia a aquellos servidores publicos que “saben cémo hacerlo” sin
que los “cachen”.
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También el disefio y ejecucion de algunas politicas publicas que aterri-
zan en los municipios, las asistencialistas por ejemplo, permiten engrosas
la cultura de compra de conciencias, el uso de los programas sociales para
fines partidistas, grupales, el desvio de recursos para fines grupales, que
ademas redunda en una falta de transparencia sobre los supuestos padrones
de beneficiarios. Esto reduce la facultad de gobernar por parte de las auto-
ridades municipales al simple hecho de administrar (asignar) “despensasy
apoyos” con amplios margenes de discrecionalidad.

Sobre la transparencia municipal versus la corrupcion

La transparencia y el acceso a la informacién son las bases de una politica de
combate a la corrupcion. La divulgacion de la informacion y la garantia del
derecho de acceso deben complementarse con la revisién de las decisio-
nes publicas, el ejercicio de los recursos, la evaluacion de las politicas y las
sanciones de los hechos de corrupcién. Digamos que una buena politica
de transparencia debe concretarse en convertir a las administraciones y a
los gobiernos municipales en “cajas de cristal”; esto es, hacer publicos los
asuntos publicos, abrir y alumbrar los espacios de la administracion y de
toma de decisiones donde puedan presentarse actos de corrupcion. Incluso,
se trata de ir mas alla de las obligaciones que marca la ley, esto significa una
actuacion a favor de la transparencia proactiva.

A partir de mayo de 2016 México se ha integrado a una nueva etapa
regulatoria en materia de transparencia y acceso a la informacion a partir
de la entrada en vigor de la Ley General de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica (LGgTAIP) y de las leyes locales de transparencia que se
homologaron en razén de ésta, poniéndose en marcha el Sistema Nacional
de Transparencia (SNT), instancia encargada de construir y dar seguimiento
a la politica publica de transparencia a escala nacional.

Con los cambios introducidos en la LGgTAIPp la idea central es contar con
gobiernos locales mas transparentes. El articulo 70 de la LGTAIP establece
48 obligaciones de transparencia comunes, mas otras siete obligaciones se-
fnaladas en el articulo 71 denominadas obligaciones especificas disefiadas
para los poderes ejecutivos tanto el federal, como estatales y municipales. A
ellas se suman dos obligaciones mas de manera particular a los municipios.
En total se establecieron 57 obligaciones para los gobiernos municipales.
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Estas obligaciones abarcan un espectro amplio de acciones, decisiones y
ejecucion de acciones que tienen a su mando los gobiernos municipales.

Esto significa que el catdlogo de esta informacién publica va desde as-
pectos de la administracion, el perfil y funciones de los servidores publicos
asi como de las autoridades locales, marcos regulatorios, etcétera, pasando
por aspectos como las licitaciones, servicios publicos, ejecucion de progra-
mas sociales, etcétera. Se trata ademds de obligaciones de informacion que
deben estar bajo criterios de contenido, actualizacion, confiabilidad y de
formato (formatos abiertos). En este sentido las legislaturas estatales de-
bieron realizar los ajustes pertinentes a las leyes locales de transparencia,
sobre la base de no poder colocarse por debajo de los estindares marcados
por la LGTAIP.

Mediante una revisién de las obligaciones de transparencia asentadas
en los marcos regulatorios de las 32 entidades del pais puede observarse
la heterogeneidad y diversidad que sigue presentando la realidad munici-
pal. Sélo nueve de las 32 entidades no presentan aporte alguno en materia
de obligaciones de transparencia; sin embargo, 23 entidades si presentan
aportes y seis de ellas tienen una aportacion relevante en la cantidad de
obligaciones en materia de informacién publica. En total son 16 entidades
federativas donde se presentan buena cantidad de aportaciones en materia
de transparencia (Jiménez: 2017).

Sin embargo, a pesar de este nuevo marco regulatorio que ha ensan-
chado las obligaciones de acceso a la informacién y la transparencia esto
no se ha reflejado en la disminucién de las practicas de corrupcion a escala
municipal. Las razones de ello son diversas y cruza en buena medida por
el disefio institucional, sus areas de opacidad dentro de la administracion
y sus escasos niveles de espacios para la participacion ciudadana que no
permiten vigilar y cuestionar las acciones y decisiones de las autoridades
locales.

Un reciente ejercicio de evaluacién del Colectivo Cimtra sobre los ni-
veles de transparencia proactiva de las 31 capitales del pais (Cimtra: 2018),
revela que en buena medida las capitales mexicanas no cumplen con sus
obligaciones de ley y mucho menos con estdandares de transparencia proac-
tiva. A excepcion de Mérida y Guadalajara, con 93 y 100 puntos respecti-
vamente, el resto de las capitales tienen niveles de transparencia proactiva
bastante bajos, lo que permite concluir que no se cumple con un principio
basico para enfrentar la corrupcion a escala local.

88 MAURICIO MERINO HUERTA ¢ JAIME HERNANDEZ COLORADO



En esa logica, Tlaxcala es la capital que obtiene los peores resultados:
7.7 puntos sobre 100. En términos generales los dos rubros mas criticos
de opacidad de las capitales del pais se situan en desarrollo urbano 12.26
puntos sobre 100; esto significa que informacién como permisos de cons-
truccidn o cambios de uso de suelo es ausente en muchas capitales del pais.
Por otro lado, la informacion referente a algunos de los consejos/comités
municipales vinculados a la participacion ciudadana también mantienen
bajos rangos, apenas 18.43 puntos. Lo anterior muestra que las capitales
no exponen informacién sobre los comités/consejos donde se deliberan as-
pectos como la obra publica derivada de la aplicaciéon del ramo 33, el agua
potable, el medio ambiente, la seguridad publica, el desarrollo urbano, el
catastro y la transparencia.

El promedio alcanzado por las capitales en esta evaluacion de trans-
parencia proactiva es de 31.8 puntos sobre 100. Cabe sefialar que 45% de
los requerimientos de informacién que maneja la herramienta Cimtra tiene
que ver con obligaciones de ley, es decir, es informacién obligatoria. El resto
es transparencia proactiva.

Sobre el municipio y los sistemas anticorrupcion

El Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) mantiene en su diseio y posible
operacion un sesgo de centralismo y verticalidad. Como sefiala Jaime Her-
néndez Colorado (2017) los “sistemas nacionales” son el centro de una pa-
radoja: por una parte, centralizan las politicas de transparencia y combate a
la corrupcién y, por otra, mantienen las esferas de competencia de las ins-
tituciones estatales y federales subsumidas a los criterios y a las decisiones
técnicas de las instancias nacionales. Bajo esta idea de los sistemas nacio-
nales de “homogeneizar” los lineamientos y criterios técnico-administrati-
vos para una aplicacion general a partir de leyes generales para los dambitos
federal y estatal se pierde la idea de llegar hasta “abajo’, al nivel municipal.
Se trata de sistemas nacionales, aunque no esencialmente federalista.

De este modo, el Sistema Nacional Anticorrupcion, ademas de tener un
disefio y una operacion desde una logica de verticalidad y centralismo, omi-
ti6 la participacion del &mbito municipal (alcaldias) y, con ello, la limitante
de las ciudadanias locales de sumarse mas directamente a acciones desde
abajo a favor del combate a la corrupcion.
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Sumado a lo anterior, los sistemas estatales anticorrupcion, en especial
los Comités de Participacion Ciudadana (el corazén del los sistemas es-
tatales anticorrupcién), en su mayoria, han sido ocupados por personajes
vinculados a élites partidistas y/o a intereses privados y, por lo tanto, es
probable que no respondan a los intereses y necesidades de la poblaciéon
para enfrentar los actos de corrupcién. Mds aun, los integrantes del sNa y de
los sistemas estatales parten de trabajar coordinadamente entre si, pero en
varias de dichas instancias historicamente existen inercias de ineficiencia e,
incluso, de corrupcion, por lo que también debe buscarse transformaciones
en dichas estructuras cooptadas por la opacidad.

La Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion (LGSNA) establece
de manera puntual la existencia de sistemas estatales anticorrupcién. En su
capitulo v “De los Sistemas Locales”, el articulo 36 sefiala que las leyes de las
entidades federativas desarrollaran la integracion, atribuciones, funciona-
miento de los Sistemas Locales atendiendo a las siguientes bases: 1. Contar
con una integracion y atribuciones equivalentes a las que esta Ley otorga
al Sistema Nacional; 11. Tener acceso a la informacién publica necesaria,
adecuada y oportuna para el mejor desempefio de sus funciones; 111. Las
recomendaciones, politicas publicas e informes que emita deberan tener
respuesta de los sujetos publicos a quienes se dirija; 1v. Deberan contar con
las atribuciones y procedimientos adecuados para dar seguimiento a las re-
comendaciones, informes y politicas que emitan; v. Rendirdn un informe
publico a los titulares de los poderes en el que den cuenta de las acciones
anticorrupcion, los riesgos identificados, los costos potenciales generados
y los resultados de sus recomendaciones. Para este efecto deberan seguir
las metodologias que emita el Sistema Nacional; v1. La presidencia de la
instancia de coordinacion del Sistema Local debera corresponder al Con-
sejo de Participacion Ciudadana, y viI. Los integrantes de los consejos de
participacion ciudadana de las entidades federativas deberan reunir como
minimo los requisitos previstos en esta ley y ser designados mediante un
procedimiento analogo al previsto para el Consejo de Participacion Ciuda-
dana. De este modo de lo que se trata es que los sistemas locales se homolo-
guen en su disefio y funcionamiento al sistema nacional y, en consecuencia,
apliquen los lineamientos desde el sistema nacional.

En la LGSNA no se hace mencion de la existencia de sistemas municipa-
les anticorrupcion. De este modo, el municipio es un eslabon dentro de la

coordinacién que implica el sistema nacional anticorrupcion, pero no es un
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actor protagonista. La LgsNA advierte en su articulo 1 que dicha ley es de
orden publico, de observancia general en todo el territorio nacional y que
tiene por objeto establecer las bases de coordinacién entre la Federacion,
las entidades federativas, los municipios y las alcaldias de la Ciudad de M¢é-
xico, para el funcionamiento del Sistema Nacional previsto en el articulo
113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para que
las autoridades competentes prevengan, investiguen y sancionen las faltas
administrativas y los hechos de corrupcion.

Mas aun, en su articulo 2 la LGsNA sefiala que los objetivos de esta ley
son establecer mecanismos de coordinacién entre los diversos 6rganos de
combate a la corrupcion en la Federacion, las entidades federativas, los mu-
nicipios y las alcaldias de la Ciudad de México. De este modo el municipio,
dentro de este esquema regulatorio, es un eslabon para coordinar los es-
fuerzos, pero no una instancia (aunque se trate de un dmbito de gobierno)
para disefiar e implementar un sistema local anticorrupcion y tener un pa-
pel mas proactivo en el sistema nacional anticorrupcion. Este aspecto pare-
ceria una limitante en tanto que se trata bajar hasta el nivel mas territorial y
ciudadano las acciones de combate a la corrupcion, aspiraciones que luego
quedan truncadas a partir de las acciones descoordinadas implementadas
desde la escala estatal y federal.

Contraviniendo esta perspectiva centralista, algunos municipios han
disenado su sistema municipal anticorrupcion. En Jalisco el municipio de
Guadalajara, junto con otros municipios de la zona metropolitana, Zapo-
pan, Tlaquepaque y Tonald, han aprobado sistemas municipales antico-
rrupcion sobre la base de la Ley del Sistema Anticorrupcion de la entidad,
en particular su articulo 36, que permite a los municipios conformar sus
propios sistemas internos anticorrupcion. Originalmente, el proyecto legis-
lativo contemplaba esto como una obligacion para todos los municipios, tal
como se dispuso en otras entidades federativas; sin embargo la valoracion
fue que existen muy pocos municipios que tienen la capacidad adminis-
trativa, financiera y técnica para operarlos, por lo cual la disposicion final
fue ser potestativa. Esto implica que se requiere de la voluntad politica (y la
demanda ciudadana) para conformar dichos Sistemas Municipales Antico-
rrupcidn para actuar en contra de la corrupcion local.

Asimismo en un inicio se plante6 que cada municipio tuviese su sistema
con Comités de Participaciéon Social, algo que resulta un reto operativa-
mente, pero, ademas, socialmente. Esto suponia la creacion de 125 Comités
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de Participacion Social con al menos tres ciudadanos integrantes cada uno
especialistas en combate a la corrupcion, transparencia, fiscalizacién, que
cumplan un perfil de honestidad y credibilidad. Esto resulta complejo no
solo por la supuesta ausencia de este perfil dentro de las sociedades locales,
sino por la intervencién de las autoridades, los grupos hegemonicos y los
partidos politicos en estos procesos de seleccion. Muchas veces los objeti-
vos de estos sistemas locales se han reducido a los procesos de seleccion de
sus integrantes y muy poco en sus facultades, en su agenda de trabajo, en sus
métodos y estrategias para enfrentar la corrupcion y en su vinculacion con
la ciudadania.

La decisiéon del Congreso jaliciense fue dejar a los municipios a la li-
bre decision de implementar sistemas anticorrupcién armonizados con los
sistemas Estatal y Nacional Anticorrupcion. La tarea de coordinacion se
asigné como una facultad del Sistema Estatal, quien debera constituir me-
canismos de coordinacién y apoyo con los sistemas municipales. Esto abre
la puerta para que los municipios puedan trabajar con el Sistema Antico-
rrupcion de Jalisco y combatir la corrupcion desde abajo, donde se registra
la “corrupciéon hormiga”

En febrero de 2018, el Ayuntamiento de Guadalajara aprobé en sesion
de cabildo, y por unanimidad, la creacién del Sistema Municipal Antico-
rrupcidn, convirtiéndose en el primer municipio en Jalisco en contar con
un instrumento de coordinaciéon ciudadana y gubernamental para comba-
tir actos de corrupcion.

El sistema anticorrupciéon de Guadalajara toma como referencia lo
establecido en el articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y el articulo 36 de la Ley del Sistema Anticorrupcion
del Estado de Jalisco. Tiene como proposito establecer, articular y eva-
luar la politica en materia anticorrupcion en los entes publicos, asi como
estructurar e instrumentar los principios, bases generales, politicas publicas
y procedimientos para la coordinacién con el Comité Coordinador en
materia de anticorrupcion, fiscalizacion y control de los recursos publicos.
El Sistema Municipal Anticorrupcion se integra por el Comité Coordina-
dor Municipal Anticorrupcién y el Consejo Municipal de Participacion
Ciudadana.

El Comité Coordinador Municipal Anticorrupcién es la instancia de
coordinacién con el Sistema Nacional y Estatal y tendra bajo su encargo
el diseflo, promocién, implementacion y evaluaciéon de politicas publicas
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de combate a la corrupciéon. Tiene entre sus obligaciones y atribuciones
el disefiar y promover las politicas municipales en materia de anticorrup-
cion, asi como su evaluacién periddica, ajuste y modificacion; emitir re-
comendaciones y su seguimiento a los entes publicos para garantizar la
adopcion de medidas dirigidas al fortalecimiento institucional y establecer
mecanismos de coordinacién con los Sistemas Municipales Anticorrupcion
en los municipios que cuenten con ellos.

Los integrantes del Comité Coordinador Municipal Anticorrupcion son
el representante del Consejo Municipal de Participacién Ciudadana (quien
representard al Comité); el sindico; el contralor ciudadano; el titular de la
Unidad de Transparencia y el secretario técnico.

El Consejo Municipal de Participaciéon Ciudadana, ademas de lo esta-
blecido en el Reglamento de Participacién Ciudadana para la Gobernanza
del Municipio de Guadalajara, coadyuvard en cumplir los objetivos del Co-
mité Coordinador Municipal Anticorrupcién en materia de transparencia,
acceso a la informacién y proteccion de datos personales. Podra proponer
al Comité Municipal, a través de su presidente o en las sesiones del Sistema
Municipal, iniciativas de coordinacién interinstitucional e interguberna-
mental en fiscalizacién y control de recursos publicos, de prevencién, con-
trol y disuasion de faltas administrativas y corrupcion; de mejora a los ins-
trumentos, lineamientos y mecanismos del Sistema Municipal; de mejora a
los instrumentos, lineamientos y mecanismos para el suministro, intercam-
bio, sistematizacion y actualizacién de la informacion que generen los entes
publicos en materia de anticorrupcion y de mejora al sistema electrénico de
quejas y denuncias. Asimismo, podra proponer al Comité Municipal meca-
nismos para que la sociedad participe en la prevencién y denuncia de faltas
administrativas y hechos de corrupcion.

Parte de un elemento clave de este sistema es que su disefio no implica
la creacion de nuevas plazas laborales, es decir, en teoria no engrosara la
burocracia local.

Uno de los retos se centra en que los Sistemas Municipales Anticorrup-
cion deberan establecer metas e indicadores de medicion, asi como plazos
de tiempo y dreas estratégicas de investigacion, a fin de evitar que la co-
rrupcion se vuelva una herramienta de la retdrica politica y se traduzca
en un programa que sea evaluado y genere efectos claros en la vida de la
poblacion. Es importante que dichos sistemas locales estén integrados por
verdaderos actores proactivos, con autonomia y que no reduzcan su fun-
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cionamiento a tener reuniones sin efectos positivos. Incluso, estos sistemas
deben rendir cuentas de sus actos, deliberaciones y decisiones.

El reto para el cpc en Jalisco es que pueda abarcar al mayor namero de
municipios mediante alianzas de colaboracién que aproveche las fortalezas
de las estructuras municipales y promueva la instalacion y funcionamiento
de los sistemas municipales anticorrupcidn, ello quizd innovando modelos
adecuados a las condiciones administrativas y de recursos de cada munici-
pio. Si bien el Sistema Estatal Anticorrupcion no obliga a los ayuntamien-
tos a crear sus propias estructuras (por lo que no amerita sancion alguna
contra los municipios que no tengan un sistema local) es una oportunidad
que puede permitir elaborar modelos bajo condiciones especificas de cada
municipio, particularmente, en aquellos municipios de mediana y pequefia
dimension, que finalmente son la mayoria de la entidad.

En abril de 2017 el Estado de México promulgé la reforma para la crea-
cién del Sistema Estatal y Municipal Anticorrupcion.® Con ello se establecid
la obligacién hacia los ayuntamientos de crear una instancia encargada de
enfrentar a la anticorrupcion. En su articulo 61 se senala que el Sistema Mu-
nicipal Anticorrupcion es la instancia de coordinacién y coadyuvancia con
el Sistema Estatal Anticorrupcion, que concurrentemente tendra por objeto
establecer principios, bases generales, politicas publicas, acciones y procedi-
mientos en la prevencion, deteccién y sancion de faltas administrativas, actos
y hechos de corrupcioén, asi como coadyuvar con las autoridades competen-
tes en la fiscalizacion y control de recursos publicos en el ambito municipal.

% En el caso del Estado de México, en marzo del 2018, el Juzgado Cuarto de Distrito en
materia Administrativa con sede en la Ciudad de México sobreseyé el amparo promo-
vido por el Comité de Participacion Ciudadana del Sistema Nacional Anticorrupcion
(sNA) en contra del Poder Legislativo del Estado de México por la creacion de sistemas
municipales anticorrupcién. El Comité de Participacion Ciudadana del sNa recurri6
al amparo al considerar que la Legislatura mexiquense fue més alla de sus funciones
por haber creado los Sistemas Municipales Anticorrupcién y buscaba echar atras ese
apartado de la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de México y Municipios.
De acuerdo con el cpc nacional, la Legislatura local no tenia competencia para haber
creados esos sistemas, y al hacerlo, violent la reforma constitucional, con el riesgo de
que cada ayuntamiento desarrollara sus propias politicas. Con ese fallo, los sistemas, que
ya se habian creado en la entidad en los distintos ayuntamientos quedan constituidos,
asi como la obligacién de los 125 municipios de contar con ellos; asi como emitir
convocatorias y elegir primero comisiones de seleccion, y posteriormente comités de
participacion ciudadana en cada demarcacion.
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El Sistema Municipal Anticorrupcion se integrara por un Comité Coor-
dinador Municipal y un Comité de Participaciéon Ciudadana. El Comité
Coordinador Municipal se integrard por el titular de la contralorfa muni-
cipal, el titular de la unidad de transparencia y acceso a la informacién del
municipio y un representante del Comité de Participaciéon Ciudadana Mu-
nicipal, quien lo presidira.

Las facultades del Comité Coordinador Municipal, entre otras, son el
establecer mecanismos de coordinacién y armonizacion con el Sistema Es-
tatal Anticorrupcion; el diseilo y promocioén de politicas integrales en ma-
teria de prevencion, control y disuasion de faltas administrativas y hechos
de corrupcidn; la actualizacién y difusion de la informacion que sobre estas
materias generen las instituciones competentes de los 6rdenes de gobierno;
la elaboracién de un informe anual que contenga los avances y resultados
del ejercicio de sus funciones y de la aplicacion de politicas y programas en
la materia; la elaboracion y entrega de un informe anual al Comité Coor-
dinador del Sistema Estatal Anticorrupcion de las acciones realizadas, las
politicas aplicadas y del avance de éstas con respecto del ejercicio de sus
funciones, ademas informar al mismo Comité de la probable comision de
hechos de corrupcion y faltas administrativas para que en su caso, emita
recomendaciones no vinculantes a las autoridades competentes, a fin de
adoptar medidas dirigidas al fortalecimiento institucional para la preven-
cién y erradicacion de tales conductas.

El Comité de Participacién Ciudadana Municipal, tiene como objeti-
vo coadyuvar al cumplimiento de los objetivos del Comité Coordinador
Municipal, asi como ser la instancia de vinculacién con las organizaciones
sociales y académicas relacionadas con las materias del Sistema Municipal
Anticorrupcion. El Comité de Participacion Ciudadana Municipal se inte-
grara por tres ciudadanos que se hayan destacado por su contribucién al
combate a la corrupcidn, de notoria buena conducta y honorabilidad ma-
nifiesta.

El resultado de estos sistemas municipales anticorrupcion estard por
verse en tanto que la mayoria de los municipios de la entidad no tienen la
capacidad institucional para hacerlo, y supone el requerir de la construc-
cién de una estructura dentro de la administraciéon municipal con cargo al
erario publico.

Por su parte el ayuntamiento de Querétaro también ha aprobado el di-

sefio y funcionamiento de un sistema municipal anticorrupcién en tanto
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que se basaron en la idea de que si bien no hay una ley estatal que lo obli-
gue, tampoco hay una que lo prohiba, asi que por voluntad propia el ayun-
tamiento de Querétaro tomo la determinacion de crear su propio Sistema
Municipal Anticorrupcion. Pero en este caso se ha despertado mayor con-
troversia en tanto que precisamente no existe un marco regulatorio que lo
sustente. Entre las criticas recibidas es que el sistema no tendria capacidad
de sancion, por lo que los casos que puedan identificarse quedarian en me-
ras exposiciones publicas. De acuerdo con el ayuntamiento de Querétaro, el
Sistema Municipal Anticorrupcién es una plataforma que pretende empo-
derar al ciudadano y hacer que el gobierno sea ejemplo en transparencia y
rendicién de cuentas, pero reconoce que por ahora no tienen capacidad de
imponer sanciones.

La decisién de constituir un sistema municipal anticorrupcién no ha
sido compartida por parte de algunos actores estatales que alertan sobre la
inviabilidad de este sistema porque no estaria debidamente armonizado con
las plataformas creadas a nivel federal y en las entidades. Se argumenta que
hasta ahora no hay claridad en la forma en cdmo esta disefiado el Sistema
Municipal Anticorrupcién precisamente porque no hay un marco juridi-
co que le permita constituirse. Incluso se senala que, aunque es un buen
referente, se trata solo de una accion aislada (no es un sistema) y que para
evitar confusiones no deberia llamarse Sistema Municipal Anticorrupcién
porque, ademas, no tiene las facultades que a nivel federal y estatal si tienen.
Se trata mas bien de un programa o una politica publica con distintas accio-
nes encaminadas a evidenciar y sancionar la corrupcidn, pero se trataria de
un ejercicio aislado que finalmente terminaria por debajo de lo establecido
en la LGSNA y en la ley estatal que si tienen injerencia y facultades para la
persecucion y el combate a la corrupcion.’

El ayuntamiento de Querétaro argumenta que lo que se busca es poner
reglas claras para prevenir, disuadir y, en su caso, sancionar actos de co-
rrupcion que puedan cometerse desde el gobierno local. Si bien este sistema
municipal no contara con una fiscalia lo que pretende es colocar las reglas
claras sobre como se van a coordinar los diferentes componentes e instan-
cias del gobierno local para garantizar que no haya corrupcion. Se trata
de una apuesta que busca la articulaciéon también con aquellas instancias

9 Véase Codigo Rojo, 26 de junio de 2017, nim. 116, Querétaro, Qro., disponible en
http://codigoqro.mx/wp-content/uploads/especial _116.pdf (consultado el 20 de di-
ciembre de 2018).
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estatales y municipales responsables de la materia, buscando cierta armoni-
zacion y coordinacion. Ademas, este sistema incorporara toda la informa-
cion publica concentrando todos los archivos del municipio, la Comisién
de Transparencia que estara conformada por ciudadanos y el area de acceso
a la informacion publica: transparencia, rendicién de cuentas y acceso a la
informacion. En julio del 2017 se aprobo el reglamento del sistema muni-
cipal de rendicién de cuentas del municipio Querétaro y se piensa iniciar
funciones antes de que culmine el 2018.

Como puede observarse, el esquema asumido para la constituciéon de
los sistemas municipales anticorrupcion es indistinto y tienen sus alcances
y limitaciones claras. Pero finalmente se trata de iniciativas que -conducidas
de forma amplia y consensuada- pueden detonar procesos interesantes que
marquen algunos rumbos a favor de combate a la corrupcion. Se trata de
que los SMA no terminen siendo entes “autoregulados’, es decir, sistemas
so6lo vean hacia si mismos, sin contacto con los actores sociales locales que
los retroalimenten y sin que rindan cuentas e informen sobre sus decisiones
ala sociedad.

En todo caso es importante que la sociedad civil organizada, junto con
académicos, expertos, actores interesados y ciudadania en general, puedan
coadyuvar en el fortalecimiento de los sistemas municipales anticorrup-
cion. Se trata de que mediante metodologias impulsadas desde la ciudada-
nia se fortalezcan los sistemas municipales anticorrupcion como instancias
innovadoras (mas alla de que si cumplen o no, con la ley), que permitan la
deliberacién entre diversos actores, que ensanchen la participacion ciuda-
dana, la co-construccion y la toma de decisiones colectivas en materia de
combate a la corrupcion sobre la base de la prevencion, deteccion y sancion
de faltas administrativas, actos de corrupcion y la efectiva fiscalizacion y
control de los recursos publicos.

Los sistemas municipales anticorrupcion: hacia un disefio
estratégico anticorrupcion

Los sistemas municipales anticorrupcion (sMa) pueden definirse como un
sistema articulado, coordinado y coherente dentro de los gobiernos y admi-
nistraciones municipales que permitan acotar la discrecionalidad, ensan-
char la transparencia de los actos de gobiernos y reducir los espacios que
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han terminado por ser monopolios de autoridades y servidores publicos,
sin contrapesos, ni rendiciéon de cuentas y en redes de corrupciéon dentro y
fuera del gobierno.”” En ese sentido, los sistemas municipales anticorrup-
cién no deben implicar necesariamente la creacion de nuevas estructuras
administrativa que engrosen la burocracia ni los cargos publicos.

Procede por tanto que los sistemas anticorrupcion en la escala munici-
pal cuenten con una significativa participacion ciudadana, de organizacio-
nes civiles y sociales, expertos y ciudadania interesada para apoyar (desde
dentro y fuera del sistema) la ubicaciéon de los nichos de corrupcion y la
reorientacion de los procesos administrativos en los que se haga un uso
indebido de los recursos y acciones publicas. No se trata de que el ciudada-
no se reduzca a ser un mero denunciante, en lo individual ante el sMa y sin
capacidad de incidencia en las estructuras de gobierno ni en la estructura
administrativa.

Los smaA deben apostar a su fortalecimiento institucional sobre la base
contar con autonomia que les impida terminar siendo “elefantes blancos”
sin vinculacién directa con la ciudadania. Debe evitarse que los sMA sean la
réplica de las contralorias municipales, las cuales tienen claras limitaciones
en su forma de seleccién, una limitacion en sus facultades y una ausencia de
autonomia con respecto a las autoridades, en especial, con los presidentes
municipales.

Un sMa es mas que un observatorio ciudadano con caracter externo al
gobierno, por el contrario, debe estar operando dentro de las entrafias del
gobierno local como un ente regulador, identificando opacos procedimien-
tos administrativos y contables, que se apoye en actores expertos externos,
en la ciudadania interesada, en la academia, en los actores que forman parte de
los comités y consejos ciudadanos proactivos. Se trata de eliminar la idea
de crear una nueva estructura que duplique funciones y mas bien sea un
dispositivo que intervenga de forma proactiva con insumos y propuestas
sobre asuntos puntuales que ensanchen el campo de la transparencia en
la administracién y en el cabildo; en las direcciones y en las comisiones.

Que tengan instrumentos técnicos para hacer politica publica a favor de la

' Los sistemas municipales anticorrupcion estan pensados para complementar las poli-
ticas institucionales implementadas desde el sistema nacional y los sistemas estatales
anticorrupcién. Se trata de darle la vuelta a la cultura de creacién y asignacion de
recursos publicos a instancias que terminan siendo elefantes blancos y botines para
cargos publicos sin efecto en las condiciones de vida de la poblacién.
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transparencia proactiva y la rendicién de cuentas. Se trata de romper con
un gobierno municipal que se autoregula con mecanismos inofensivos, sin
capacidades, ni facultades y que de forma complaciente observa actos de
corrupcion.

Los sma debe concebirse como una estructura de gobernanza, que res-
ponda a los nuevos tiempos de la vida politica y social del pais lo que impli-
ca que las autoridades y gobierno dejen de ser juez y parte de sus acciones
de control; y se apueste hacia la incorporacion de nuevas formas de entender
a la participacion ciudadana en los asuntos publicos, mismos que deben ser
deliberados y aperturados a la ciudadania. La apuesta estratégica de los sma
no es solo armonizarse con lo establecido en la LGsNA y en las leyes locales
anticorrupciéon —en tanto que debe ajustarse al perfectible ciclo de imple-
mentacion de los sistemas locales anticorrupcién—, sino que ademas debe
pugnar por las exigencias y demandas ciudadanas por contar con gobiernos
éticos, responsables y honorables.

Los sistemas locales anticorrupcién deben operar bajo una perspectiva
de gobierno abierto, esto significa que articulen cuatro ejes estratégicos tan-
to en su espiritu y en sus acciones: participacion ciudadana; rendicién de
cuentas, uso de tecnologias y transparencia proactiva. Estos elementos deben
representar la esencia del sistema. Esto significa que toda accién empren-
dida a favor de reducir y enfrentar a la corrupcion desde los sma deben
contener de forma integral estos cuatros aspectos con el objeto de que sean
visibles, proactivos y determinantes en la escena publica. Pero también que
los sma rindan cuentas, sean transparentes, use las redes sociales y las nue-
vas tecnologias para informar sobre sus actos y decisiones.

La idea es que estos sMA tengan una logica de trabajo desde “abajo y
escala territorial” y cuenten con mecanismos de auto-regulacién que sean
expuestos a la opinion publica y abiertos a la participacion de actores exter-
nos interesados (ajustes institucionales regulatorios, de apertura a la parti-
cipacion de la ciudadania, de transparencia proactiva, etcétera).

El proposito entonces es que los servidores publicos y las autoridades
cuenten con contrapesos y vigilancia directa de sus actos institucionales y
de gobierno bajo una logica de “interna-externa desde el nivel de piso”. Con
ello se busca, ademas, que se realicen los ajustes institucionales pertinentes
a fin de poner a la vista de la ciudadania las 4reas, las acciones y decisiones
de gobierno y reducir los margenes de la discrecionalidad y evitar acciones de
abuso contra lo publico. Es poner los reflectores en las instituciones para
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que los campos de opacidad y falta de informacién se reduzcan a lo maxi-
mo, pero también maximizar la informacion a la ciudadania. Se busca que
se tenga en escrutinio constante a los servidores ptblicos desde sus propias
esferas, apoyado con sistemas de evaluacion a los mismos.

El objetivo es fortalecer a los sistemas anticorrupcién municipales como
instancias innovadoras, —desde dentro de los gobiernos como fuera de
ellos, con la ciudadania— de tal forma que se que presenten deliberaciones
publicas; se ensanche la participacion ciudadana sobre la forma de operar
acciones anticorrupcion; y se construyan decisiones colectivas en materia
de combate a la corrupcion sobre la base de la prevencién, deteccion y san-
cion de faltas administrativas, actos de corrupcion y la efectiva fiscalizacion
y control de los recursos publicos. El rol central de los sMaA no se centra
s6lo dentro de la administracién y el gobierno, sino en su enlace con la
ciudadania.

Sobre la anterior base se proponen las siguientes acciones que permitan
desde los sma abonar al combate a la corrupcion local; se trata de acciones
que deben ser codisefiadas, conocidas, vigiladas, difundidas y fortalecidas
por las ciudadanias locales, las universidades y demas actores interesados.

o Realizar diagndsticos integrales y participativos de la situacion de la
corrupcion local, esto implica generar mapas de riesgo, de nichos de
contacto entre autoridades y ciudadania proclives a practicas de corrup-
cién, construccion de mecanismos de prevencion, deteccion, correcciéon
y sancion de actos de corrupcion; identificacion de redes de corrupcion;
(formales e informales) que deriven en la restriccion de abuso, y ensan-
chen la denuncia y la vigilancia ciudadana y en consecuencia acoten los
margenes de actuacién de la corrupcion.

o Sobre esta idea, las evaluaciones de transparencia proactiva del Colecti-
vo Cimtra pueden ser un punto de partida para diagnosticar la situacion
de la transparencia y la rendicién de cuentas en los gobiernos locales.
Esto es fundamental para que se exponga publicamente una serie de in-
formacion sobre las acciones y decisiones de caracter publico del ayun-
tamiento; el perfil y el desempeiio de las autoridades y de los servidores
publicos en materia anticorrupcion y que permitan su evaluacién ciu-
dadana.

« Con base a los diagndsticos obtenidos, es importante generar e imple-

mentar acciones participativas que permitan la prevencion y (en su caso,
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sancion) de actos de corrupcion en la que participe la ciudadania puabli-
cos, autoridades, no sélo como sujetos a ser vigilados, sino como pro-
motores del combate a la corrupcion. (ajustes institucionales- ajustes a
procesos administrativos; al desempefio de los servidores publicos, in-
cluyendo aspectos éticos). En este sentido, los integrantes de los cabildos
deben ser transparentes y a la vez promover el combate a la corrupcion.
Es una ecuacién doble: rendir cuentas y ser los primeros promotores de
las acciones anticorrupcion.

Lo anterior implica ademas la generar desde los sMA mecanismos y
reglamentacion donde las areas/direcciones/espacios proclives a la co-
rrupcion sean sujetas a una vigilancia y a una rendicién de cuentas mas
exhaustiva. Por ejemplo, obras publicas donde se sitian muchos actos
de corrupcioén y falta de transparencia.

A lo anterior debera sumarse a procesos de contabilidad que impliquen
su transparencia y mecanismos de reduccion de discrecionalidad. Me-
canismos de control interno que apuesten al acotamiento de los marge-
nes de actos de corrupcion, sobre todo aquellos que histéricamente han
estado cerrados a la ciudadania, por ejemplo, el Comité de adjudicacio-
nes. Se trata de que se establezcan las nuevas reglas del buen gobierno
como eje del desempeno de los servidores publicos y autoridades.

Es importante que los sMaA cuenten con la presencia de actores exter-
nos, con autonomia del gobierno y caracter ciudadano, que realicen
acciones de evaluacion, vigilancia y propuesta, que puedan promover
acciones como la de fortalecer figuras como la del contralor municipal
(formas de seleccionarlo, con autonomia y facultades de sancion, pero
que ademas rinda cuentas). Es decir entrar a una nueva fase de selecciéon
de servidores publicos con perfiles idoneos, proactivos en acciones de
transparencia y en combate a la corrupcion.

En un lapso de mediano plazo, es importante que los sMA mas destaca-
dos apoyen a generar una agenda anticorrupcion local a escala nacional
que sea replicable en diversas gobiernos municipales y siente las bases
para una politica publica anticorrupcion a escala local-nacional. Esto
implicaria la institucionalizacién de las acciones anticorrupcién que de-
beran ser reafirmadas con mds practicas positivas con base en la apertu-
ra gubernamental.

Generar y aplicar metodologias participativas que fortalezcan el funcio-

namiento de los sistemas municipales anticorrupcién y ademas acom-
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panar, vigilar y, en su caso, fortalecer la coordinacién de los sistemas
municipales anticorrupcion con la administracion municipal, con los
integrantes de los cabildos y con el sistema estatal y el sistema nacional
anticorrupcion.

« Son necesarios procesos de evaluacion permanentes a los sMaA para co-
nocer sus avances en materia de combate a la corrupcion y obtener in-
dices de mejoras.

Finalmente el reto para los sistemas locales anticorrupcion (SLA) es in-
cidir en el ambito municipal con iniciativas que permitan fortalecer el papel
de la ciudadania y promover los ajustes necesarios en los gobiernos locales
para reducir el espectro de la corrupcion y la opacidad. En ese sentido, de-
beran crearse mecanismos y metodologias para el fortalecimiento de los
Comités de Participacion Ciudadana locales y su vinculacién con diversos
actores sociales; fortalecer la articulacién de los componentes de los sLA y
la coordinacion de éstos con actores externos, dandole la vuelta al disefio
que mantiene una légica de suma de actores ilustres, pero aislados de la
sociedad y desarticulados entre si. En ese sentido es necesario acceder a
la informacion generada por los sLA y estar monitoreando y evaluando su
desemperio.

Conclusiones

La constitucion de un sma implica un reto institucional, pero también poli-
tico y social. No se trata de construir por construir, sino pensar en qué tipo
de sistema realmente apoyaria el objetivo de enfrentar la corrupcién desde
una perspectiva distinta. Evitar modelos tradicionales mediante espacios
que terminan siendo inofensivos, cooptados y sin autonomia es un reto que
debe tomarse en cuenta. No existen modelos unicos ni perfectos, pero si
seguramente mas eficientes y con mayor proyeccion. Los alcances y limita-
ciones en los casos de Jalisco, Estado de México y Querétaro son evidentes.
En algunos casos su constitucion es més bien derivado de un mandato por
ley, en otros, son iniciativas desde los propios municipios, sin “respaldo le-
gal; o bien, son iniciativas que retoman el modelo del sistema nacional y
de los sistemas estatales, sin mayor, critica. En algunas entidades sus leyes

obligan a los municipios a contar con un sistema municipal anticorrupcion,
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mientras que en otras, se permite que cada municipio decida si quiere, o no,
constituirlos. Pero cabria preguntarse: ;qué tipo de sistema anticorrupcion
se requiere para los municipios? ;Realmente el modelo del sistema nacio-
nal, replicado en los sistemas estatales, es el ideal para enfrentar la corrup-
cion, y en esa medida, merecen ser reproducido en los municipios?

Es un hecho que en materia anticorrupcion se apuesta poco a lo mu-
nicipal y mucho mas a lo estatal reduciendo de nueva cuenta al federalis-
mo como un pacto de dos ambitos de gobierno siendo que desde 1999 se
aprobd que el municipio también es un orden de gobierno y, por lo tanto,
deberia figurar dentro de las acciones de escala nacional.

También es un hecho que en los municipios se apuesta poco a su desa-
rrollo institucional y a los procesos esenciales dentro de esta agenda nacio-
nal. De acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delega-
cionales 2017 de INEGI, al cierre de 2016, s6lo 6.8% de las administraciones
publicas municipales y delegacionales cont6 con un plano o programa an-
ticorrupcion, mientras que tnicamente 10.5% conté con programas de for-
macion, capacitacién y/o profesionalizacion en la materia. Los cinco temas
mas frecuentes considerados en los programas de formacién, capacitacion
y/o profesionalizacién sobre anticorrupcion son las consecuencias de in-
fringir leyes o normas anticorrupcion, 41.4%; control interno, 26.7%; ren-
dicién de cuentas 20.7%; administracion de riesgos, 19.9% y mecanismos
de combate a la corrupcion, 17.7%. Visto asi da la impresion de que los mu-
nicipios estan mds preocupados en como “darle la vuelta” a la posibilidad de
ser “atrapados” por los sistemas anticorrupcién, que construir un sistema
propio que los regule de una forma innovadora y participativa.

La creacién de nuevas instancias administrativas puede generar mas bu-
rocracia tipica (si asi es planteado), que no necesariamente resultan auto-
nomas en su funcionamiento ni eficaces en su rendimiento. Es decir, caben
muchas dudas sobre el hecho de crear los sma como un antidoto en si mis-
mo para la corrupcion, sobre todo, si no se retoman los errores del modelo
original. Este enfoque es recurrente en tanto se piensa en la creacién de
instancias que al final fueron pensadas para ser ocupadas inicamente por
los propios funcionarios, autoridades y con una escasa presencia ciudadana
autéonoma.

Aun y cuando existen fuertes debilidades institucionales de los munici-
pios éstos pueden emprender acciones a favor del combate a la corrupcion.
Estan en facultad de regular sobre esta materia, ejerciendo su capacidad ju-

GOBIERNO LOCAL Y COMBATE A LA CORRUPCION 103



ridica-reglamentaria para gobernarse sobre lo relativo a su funcionamiento
interno; esto lo puedan realizar mediante bandos, reglamentos, circulares;
por lo que es factible fortalecer los 6rganos internos, sin contradecir los
contenidos de la constitucion general ni estatales, como parte de su auto-
nomia. Lépez Chan (2017) reconoce la facultad del municipio para expe-
dir reglamentos con contenido local propio en materia de corrupcion. Para
Lépez Chan no hay que esperar a las reformas de las constituciones y leyes
estatales, para establecer sistemas municipales anticorrupcion efectivos,
porque el ayuntamiento puede y debe cumplir con esa responsabilidad.

En materia de corrupcién municipal muchas veces se parte de lugares
comunes (los municipios son los mas corruptos); por lo que se requiere de
diagnoésticos que precisen de manera detallada los mecanismos de la co-
rrupcion local, las formulas mediante las cuales operan y se aprovechan la
falta de transparencia en la administracion publica, la opacidad mediante
la cual se prestan ciertos servicios publicos, las redes de corrupcién amplia-
das a otros ambitos y poderes, y sobre todo, de cémo se piensan enfrentar
los actos y practicas de corrupcién. Después de todo, es mas facil hacer
a un lado y juzgar a los municipios que integrarlos como actores prota-
gonistas cuando se diseflan sistemas nacionales, en los cuales participan
instituciones que se han demostrado su poco interés de promover acciones
proactivas. Por ejemplo, los érganos garantes de la transparencia y el acceso
a la informacién publica estatales muchas veces solo sirven para alentar la
cultura de la simulacién, ya que muchas veces, los municipios no cumplen
con sus obligaciones de transparencia y no son sancionados por ello. Este
es el mismo caso de los 6rganos fiscalizadores estatales quienes miran sin
observar los actos de corrupcién; ambas instancias forman parte de los sis-
temas estatales anticorrupcion.

Los sistemas de transparencia y anticorrupcion aun no han rendido
los frutos que se esperaban en tanto que esperan su total conformacion,
pero sobre todo no han podido posicionarse en la opinion publica. No sélo
queda por redondear su funcionamiento y operatividad, sino ademas po-
sicionar sus objetivos ante la ciudadania. Mdas aun, en el caso de varios de
los sistemas estatales anticorrupcion han terminado por ser presas de los
intereses de las élites partidistas y de los intereses privados bloqueando sus
posibilidades de realmente emprender una transformacion de la cultura y
de las précticas a favor de la corrupcién y la opacidad. O en todo caso,

terminan siendo instancias sin vinculacion real con la participacion de la
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ciudadania. Se vuelven instancias autosuficientes de si mismas, s6lo alimen-
tadas por otros integrantes del sistema (nacional, por ejemplo); una especie
de “destacados/ilustres” sin base (ni sentido) en lo territorial para operar
acciones.

Al igual que los procesos de gobierno abierto, estamos frente a una po-
sibilidad que merece tener diversos modelos de funcionamiento y no sélo
uno sélo. Quienes opina que los sistemas municipales anticorrupcién no
pueden constituirse por el hecho de que no estan contemplados en la ley
general ni en las leyes locales estan cerrando la posibilidad de que un go-
bierno municipal, y sobre todo las ciudadanias locales, ejerzan su capacidad
de autonomia y libertad, para que, si asi lo deciden, pueda realizar acciones
a favor del combate a la corrupcion.

No se trata de encasillar a un sélo modelo y a un determinado marco
legal las potencialidades que tienen diversos municipios en el pais. Se trata
de lograr procesos locales innovadores que permitan restablecer un nuevo
marco de vinculacion entre las autoridades y la ciudadania. Muchas veces
el disefio institucional de los grandes sistemas se hace sin abordar lo local y
mucho menos tomarlos en cuenta. Se trata de un acto recurrente en las po-
liticas publicas mexicanas que cuando hablan de federalismo sélo se hable
de un federalismo centralizado, una especie de “feuderalismo” que no logra
operar finalmente en la escala local.

Si el argumento es que la construccién de sma va de la mano con la
supuesta capacidad institucional para emprender acciones a favor del com-
bate a la corrupcidn, puede pensarse que se inicie una accién nacional pri-
meramente con las 31 capitales del pais; y quizd con los municipios con
mayor poblacion. Con ello se puede posteriormente pasar a modelos a es-
cala media y pequena de sistemas locales anticorrupcion. En los hechos, las
condiciones politicas tras las elecciones del primero de julio del 2018 son
Optimas para construir iniciativas anticorrupcion a gran escala en el ambito
municipal.

Ni la prohibicién legal, ni obligacién centralizada sin tomar en cuen-
ta las condiciones concretas de los municipios a fin de aparentar que se
cumple con las obligaciones son las opciones. Por el contrario, es necesario
apelar a las capacidades de la ciudadania, a la voluntad politica para que los
municipios pueden llevar a cabo estas iniciativas a favor del combate a la
corrupcion, a hacer que los sistemas estatales anticorrupcion realmente se
afiancen en lo local y en ciudadania. Mucho quedan todavia por trabajar en
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materia de coordinacién y resultados en el Sistema Nacional Anticorrup-
cion, pero mas lejana se veran los primeros frutos si no se toma en cuenta
la referencia municipal.

En apariencia la operatividad de acciones anticorrupcién en lo muni-
cipal sea menos compleja y menos burocratizada y permita reactivar a la
ciudadania para entender que el combate a la corrupcion no tendra efectos
concretos solo implementandolo desde el ambito estatal y federal. Después
de todo, las ciudadanias locales también deberan entrar en una légica don-
de a todos nos toca hacer nuestra contribucién para identificar no sélo dénde
estan los nichos de corrupcioén, sus aliados y sus mecanismos, sino para
irrumpir los margenes de corrupcién dentro de las estructuras de los go-
biernos locales. Los sistemas municipales anticorrupcion servirdn en tanto
que no solo se afiancen con los sistemas estatales y el nacional, sino también
con los actores sociales que apuesten a hacer publico los asuntos publicos.
Después de todo son tiempos de cambio, y en ese sentido, es necesario des-
montar la tradiciéon nacional de crear instancias para la simulacion y engro-

sar la burocracia y los cargos publicos sin resultados reales.
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GOBIERNO Y CIUDADANOS:
CLAVE PARA UN ESTADO TRANSPARENTE

MA. pEL CARMEN LEYvA BATHORY
Comité de Participacién Ciudadana
Sistema Estatal Anticorrupcion Puebla

El marco juridico del derecho de acceso a la informacion pu-
blica en el Estado de Puebla

n Meéxico el derecho de acceso a la informacién constituye un
derecho humano toda vez que nuestro pais ha firmado los ins-
trumentos internacionales donde se consigna su cardcter inalie-
nable, intransferible e inherente a la existencia humana. La im-
portancia del derecho de acceso a la informacidn, visto desde la doctrina de
los derechos humanos tiende a favorecer al individuo y a su comunidad en
tanto que promueve la dignidad, la identidad y la busqueda de la paz.

Es pertinente destacar que el acceso a la informacidn, al ser un derecho
humano, no precisa de la ciudadania a diferencia de otros derechos, como
por ejemplo, el del voto.

Lo anterior se materializa en el hecho de que cualquier persona sin im-
portar su edad, nacionalidad o condicién puede ejercerlo en México, siendo
un derecho por propio de la condicién humana, tal como lo consagra la
Declaracién Universal de Derechos Humanos.

Dentro del ambito del sistema americano la Convencion Americana de
Derechos Humanos tutela el derecho al acceso a la informaciéon mediante el
articulo 13°, consignando que cualquier individuo puede buscar, recibir y
difundir informaciones libremente.

En el estado de Puebla, desde diciembre de 2004 se promulgé la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Puebla, la
cual rigio las obligaciones de transparencia de los sujetos obligados, entre
ellos los ayuntamientos.
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En 2008 se reformo y fue vigente hasta el 31 de diciembre de 2011 fecha
en la que fue publicada la ley homoénima abrogandola.

La nueva ley introdujo cambios substanciales que incidieron directa-
mente en la forma de trabajo de los sujetos obligados. Entre las modifica-
ciones a destacar pueden mencionarse:

o Incremento en las obligaciones de transparencia, es decir, en la infor-
macion de oficio cuya difusion es una responsabilidad para los sujetos
obligados.

o Ampliacién de las facultades de la Comision para el Acceso a la Infor-
macion Publica y Proteccion de Datos Personales del Estado (ca1p).

o Prerrogativa exclusiva del érgano garante (CAIP) como responsable de la
resolucion de los recursos de revision interpuestos por la ciudadania en
inconformidad a las respuestas a solicitudes de informacion.

Entre la informacién de oficio establecida en dicha ley —y que la ante-
rior no consideraba— se destaco la publicacion de: funciones, objetivos y
actividades relevantes; sintesis curricular de las personas que ocupan los
primeros niveles jerdrquicos; padrén de proveedores y contratistas; canti-
dades recibidas por concepto de recursos propios; actas de cabildo y ejecu-
cion de las aportaciones federales y locales.

Por su parte, el 7 de febrero de 2014 fue publicado en el Diario Oficial
de la Federacién el decreto por el que se reforman y adicionan diversas dis-
posiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
materia de transparencia. Una de las adiciones fue la efectuada a la fracciéon
v del articulo 116, determinando:

Las Constituciones de los estados establecerdn organismos auténomos, espe-
cializados, imparciales y colegiados, responsables de garantizar el derecho de
acceso a la informacion y de proteccion de datos personales en posesion de los
sujetos obligados, conforme a los principios y bases establecidos por el articulo
60. de esta Constitucion y la ley general que emita el Congreso de la Uni6n para
establecer las bases, principios generales y procedimientos del ejercicio de este

derecho.

En consecuencia, la Ley General de Transparencia y Acceso a la Infor-
macién Publica se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 4 de mayo
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de 2015, entrando en vigor al dia siguiente. En los articulos transitorios
se establecié un plazo de un afo para que las legislaturas locales (estados)
armonizaran sus leyes.

A este dictado el Congreso de Puebla respondié con la publicacién, el
4 de mayo de 2016, en el Periddico Oficial del Estado, de la reforma a la Ley
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Puebla.

Esta se integro, de acuerdo con el propio preambulo de la ley, con las
recomendaciones realizadas por el Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI), por me-
dio del Diagnostico para la Armonizacion de las Legislaciones Locales en
materia de Transparencia y Acceso a la Informacidn, asi como con las ob-
servaciones presentadas ante el Congreso del Estado por parte del Nodo de
Transparencia de Activate por Puebla, grupo conformado por ciudadanos,
en su mayoria pertenecientes a organizaciones de la sociedad civil.

Entre los temas de mayor relevancia de este ordenamiento, se consideran:

o La incorporacion de nuevos sujetos obligados: fideicomisos y fondos
publicos, asi como cualquier persona fisica, moral o sindicato que reci-
ba o ejerza recursos publicos o realice actos de autoridad.

o La promocion del Gobierno Abierto, principalmente, y la generacién y
publicacion de la informacion en datos abiertos.

o La modificacion de los plazos de los procedimientos de atencion a soli-
citudes de informacion.

« Lamodificacion de la estructura organica del organismo garante estatal,
al cual se le denominé Instituto de Transparencia, Acceso a la Infor-
macion Publica y Proteccién de Datos Personales del Estado de Puebla
(rta1p Puebla).

o La creacion, por parte de cada sujeto obligado, de su respectiva Unidad
y Comité de Transparencia.

o Lareserva de la informacién publica mediante la elaboraciéon de un in-
dice publico de expedientes clasificados, semestralmente y en formatos
abiertos.

« Elincremento de las obligaciones de transparencia.

o Seelimind la ratificacion del recurso de revision.

Es a partir de la implementacién de la Ley General de Transparencia
en México y sus estados que se dan una serie de reformas juridicas crean-
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dose los sistemas de Transparencia, Fiscalizacién, Archivos, y de Antico-
rrupcion; éste ultimo en proceso de implementacién por el gobierno fede-
ral y los gobiernos locales (estados), dando un soporte a la confianza que
se pretende construir, desde las propuestas ciudadanas, de implementar la
rendicién de cuentas mediante la transparencia, el acceso a la informacion y
ahora el combate a la impunidad desde el sistema anticorrupcion, accién
que deberan llevarnos al desarrollo de una gobernanza real en nuestro pais.

La transparencia a nivel estatal en Puebla

En los tltimos afos el estado de Puebla se ha caracterizado como una de las
entidades federativas mas transparentes de México. Prueba de ello son los
resultados obtenidos en las evaluaciones ciudadanas que recurrentemente
lo sittian como referente a nivel nacional.

En este sentido, destacan los resultados obtenidos en el Indice de Infor-
macion Presupuestal Estatal (11PE) elaborado desde 2008 por el Instituto
Mexicano para la Competitividad, A. C. (1Mco), institucién privada que
se define como un centro de investigacion apartidista y sin fines de lucro
encaminado a proponer politicas publicas y acciones viables e influir en su
ejecucion para lograr un México préspero e incluyente. El 11PE se cre6 con
el propdsito del 1mco; al buscar informacién sobre las finanzas publicas
estatales descubri6 que:

a) No existia informacién presupuestal de los gobiernos de los estados y la
que habia se encontraba dispersa era heterogénea o estaba incompleta.

b) Seignoraba cuanto, en qué y para qué los gobiernos de las 32 entidades
federativas gastaban los recursos publicos.

En esos momentos el IIPE constituyé una herramienta fundamental
para la homologacién de la estructuracion y difusion de la informacion pre-
supuestal a nivel estatal. Posteriormente, con el paso de los afios se afianzé
como un mecanismo de monitoreo y evaluacion ciudadana altamente efectivo.

Los objetivos actuales del Indice se centran en:

o Medir la calidad de la informacién presupuestal de las 32 entidades fe-
derativas del pais.
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+ Verificar el cumplimiento de la contabilidad gubernamental.
o Eliminar condiciones de opacidad.
o Fomentar una serie de buenas practicas contables.

El estado de Puebla tuvo un arranque inestable en los primeros aios de
la evaluacion, obteniendo en 2010 el lugar 19° y, en 2011, el 24°.

En 2012 —coincidiendo con el cambio de gobierno— la entidad se co-
locé en la segunda posicion con un puntaje de 83; en 2013 se mantuvo en
segunda posicion a pesar de haber descendido a 76 puntos sobre cien.

Para la edicién 2014 empaté con Jalisco en el primer lugar del ranking,
luego que ambas entidades alcanzaron 96 sobre la escala de 100.

Desde 2015, Puebla ocupa la primer posicion tras obtener 100% del
cumplimiento de los indicadores evaluados. Este logro se mantiene en las
tres ultimas ediciones (2016, 2017, 2018) convirtiéndose en uno de los lide-
res de la evaluacion.

La transparencia a nivel municipal en el estado de Puebla

En México, desde la publicacion en 2002 de la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental a la fecha, han surgido
numerosos estudios en torno a la transparencia gubernamental, aunque —
como afirma Piotrowski— la mayoria se centra en el ambito federal en tanto
que el municipal mds bien ha recibido escasa atencion a pesar de que los
municipios son la unidad politico-administrativa de mayor contacto con la
poblacién ya que estan encargadas de la prestacion de servicios publicos in-
dispensables. Nuestro pais cuenta con 2,456 municipios a lo largo de 32 en-
tidades federativas, pero en materia de transparencia las disparidades entre
unos y otros son inmensas, tan diferentes “como heterogénea es su realidad
socioecondmica y sus capacidades institucionales” (Piotrowski 2011: 5),
aunque “existe una lenta y creciente tendencia en los gobiernos municipales
hacia la apertura informativa y la rendicién de cuentas” (Lazos, 2007: 352).
Ciertamente esta realidad es un reflejo de las cambiantes situaciones de de-
sarrollo en cada municipio, mas en palabras de Cantt y Pefia: “Contrario a
lo que pudiera estar sucediendo, al ser el municipio la base de la organiza-
cion politica y administrativa de los estados (articulo 115 constitucional),
debiera colocarsele en el centro de la discusion al momento de legislar en
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la materia. Debiera rescatarse, ademas, la importancia del nivel municipal
en la colocacion del tema de la transparencia en la agenda nacional” (2009:
27). La transparencia municipal constituye un amplio campo para la inves-
tigacion y el andlisis y acaso su trascendencia sea superior a otros drdenes
de gobierno dado que “la importancia del ambito municipal en el tema de
la transparencia y la rendicion de cuentas radica en la inmediatez con que
las decisiones politicas, reglamentarias y sociales ahi tomadas, impactan en
la poblacién” (Cantd y Pefia, 2009: 28).

El estado de Puebla es la segunda entidad federativa con mayor cantidad
de municipios al contar con un total de 217, s6lo por detras de Oaxaca que
suma 570. Las caracteristicas de los gobiernos municipales de la entidad di-
fieren entre si, siendo el de Puebla la capital del estado y, por ende, el muni-
cipio con mayor nimero de habitantes y el mas elevado grado de desarrollo
de los 217 municipios. A nivel nacional, Puebla es considerado el quinto
municipio mas grande de México debido tanto a su importancia econémica
como al numero de habitantes con los que dispone, pues actualmente cuen-
ta con una poblacién de 1,539,819 habitantes.

Para 2010 acontecio la alternancia en el Poder Ejecutivo del estado de
Puebla: el municipio capital del estado también seria ocupado por un go-
bierno de oposicion. Seria este gobierno quien anunciaria que escogeria
para la Contraloria Municipal y para el drea de transparencia a un titular
emanado de propuestas de la sociedad civil.

Este proceso inici6 con el lanzamiento de una convocatoria de forma
coordinada entre el equipo del presidente municipal electo y la sociedad
civil representada por un grupo de poblanos académicos denominado
“Activate por Puebla”. El proceso constaba de tres etapas: la primera era la
recepcion de documentos solicitados en las bases de la convocatoria y un
analisis de dicha informacién para determinar las personas que podrian cu-
brir los perfiles solicitados en la revision curricular; la segunda en una etapa
de entrevistas realizadas por representantes de diversas universidades, y la
tercera etapa la presentacion de la terna.

En la primer etapa se recibieron 22 expedientes de personas interesa-
das en ser contralores municipales de los cuales s6lo una mujer se habia
registrado y entregado su documentacion. Del andlisis documental pasaron
a la ronda de entrevistas s6lo 17 de los interesados, los cuales fueron exa-
minados y cuestionados sobre sus conocimientos en materia de auditoria y
rendicién de cuentas, asi como la presentacion de una propuesta de trabajo
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a desarrollar en la administracion municipal 2011-2014. Después de todo
este proceso, los integrantes del grupo Activate por Puebla presentaron la
terna al presidente electo y se procedid a realizar una entrevista con cada
uno de los seleccionados

El resultado fue que en lugar de una posicion a la sociedad civil dicho
gobierno otorgé tres puestos de primer nivel a aquel grupo de propuestas
(por los tiempos en que se pudo coordinar la convocatoria con la sociedad
civil s6lo se hace una convocatoria para contralor municipal y se determina
que de esta misma salga el titular del area de transparencia, y también se
designa al titular de la Secretaria de Desarrollo Social del municipio).

Asi asumo la responsabilidad del tema de transparencia en la cuarta
ciudad mas importante de la republica mexicana, de 2011 a 2014. Precisa-
mente en 2014, con el cambio del periodo de gobierno, por eleccién popu-
lar, el lienciado Antonio Gali Fayad —actual gobernador para el periodo
2017-2018—, es elegido como presidente municipal, quien me invita a per-

manecer como responsable del drea de transparencia.

Catedra Universitaria en Transparencia y Rendicién
de Cuentas

Una vez iniciada la administracion puablica 2011-2014 lo primero que se
realizé después del proceso de entrega recepcion fue un diagnostico sobre
como estaba el municipio en el cumplimiento de la ley y en el conocimiento
de los poblanos sobre el uso de su derecho de acceso a la informacion.

Se detecté que en materia de transparencia se tenfa una pagina web
donde se podia encontrar mas informacion de lo que en el afio 2010 la ley
marcaba. En cuanto al acceso a la informacion el municipio era el Gnico
que tenia convenio con el 1FAI (hoy INAI), para el uso del sistema INFO-
MEX, sistema por medio del cual las personas pueden hacer solicitudes de
informacién y presentar su recurso de revision cuando existe alguna incon-
formidad sobre la informacién entregada mediante una solicitud. En este
sentido se detect6 que 61% de las solicitudes de informacién eran realizadas
por los periodistas; ademas, se efectué una actividad consistente en abordar
a personas que visitaban o transitaban la plaza central del municipio frente
al palacio municipal, para preguntarle si sabian que existia la Coordinacién
General de Transparencia —CcGT— Yy, también, si conocian sus derechos
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sobre el acceso a la informacion. Fue curioso constatar que, a pesar de que
la oficina de la cGT se encuentra ubicada a media calle de este lugar, las per-
sonas entrevistadas no sabian de la existencia de esta oficina y no conocian
sus derechos para acceder a informacion.

Ante esta realidad, se planed trabajar con la poblacién joven, pero desde
un modo formal y formativo en virtud de que, aunado a este escenario, fue
evidente que el tema de la transparencia en las universidades era s6lo una
mencion. De esta forma surgi6 la Cétedra Universitaria en Transparencia y
Rendicién de Cuentas, en 2012.

Cuando se diseii6 este programa a nivel universitario, se considerd que
las instituciones de educacioén superior son las que pueden proponer una
critica dentro de un espacio lleno de preguntas, en la que los jovenes no
son ajenos o receptores pasivos de los cambios sociales, educativos, econo-
micos, laborales y gubernamentales; por ello, era necesario contar con un
espacio académico fértil que generara interés en temas como la rendicién
de cuentas, el acceso a la informacidn, la transparencia, la proteccion de
datos personales, el gobierno abierto, entre otros. Este proyecto contd con
el apoyo econémico de la Fundacién Konrad Adenauer.

Es gracias al interés de instituciones académicas como la Benemérita Uni-
versidad Auténoma de Puebla (BuaP) y la Universidad Popular Auténoma
del Estado de Puebla (UPAEP), que este proyecto se ha hecho realidad. Desde
2012 a la fecha esta catedra se ha impartido en cada semestre atendiendo a
la fecha a mas de seis mil jovenes y maestros universitarios. También destaca
que servidores publicos de diferentes dependencias del municipio interesa-
dos en conocer sus derechos y obligaciones han tomado las clases.

Las facultades que han participado en este ejercicio son la de Ciencias
Sociales, Derecho y Administracion y la de Comunicacion. Hay que men-
cionar que la UPAEP pidi6 que se reestructurara la catedra de acuerdo con su
programa académico, razon por la que desde el segundo semestre de 2017
no se imparte en esta institucion.

Gracias al éxito del programa, diversas instancias de gobierno, organi-
zaciones de la sociedad civil y universidades han involucrado a sus expertos
y académicos para sumarse aflo con afio a la Catedra Universitaria. Destaca
entre ellas, las siguientes:

o Transparencia Mexicana, A. C.

o Asociacion Mexicana de Derecho de Acceso a la Informacion (Amedi)
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o México Inférmate, A. C.

o Comision para el Acceso a la Informacion Publica y Proteccién de Da-
tos Personales del Estado (car1p).

« El Colegio de Sonora.

o Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

o Contraloria Ciudadana para la Rendicién de Cuentas, A. C.

o Control de Datos e Informacidon (cpr1), entre otras.

El disefio de la cétedra ha permitido una interaccion entre participantes
y ponentes, por lo que los jovenes cada vez se muestran mas abiertos e in-
teresados en ser parte de una sociedad participativa, buscan la orientaciéon
de los expertos, ya sea para solucionar una cuestién meramente personal,
académica o familiar en materia de proteccion de datos personales, acceso
a la informacidn, o bien, para integrarse a la vida laboral con la visién, mi-
sién y valores de las organizaciones que representan; esto sin duda, suma
ciudadanos comprometidos con la transparencia y la rendicién de cuentas.

A continuacién se detallan los seis mddulos que componen la catedra
universitaria y que fueron impartidos en dos ediciones, con el desarrollo de
12 ponencias en cada una de ellas.

El primer semestre estuvo integrado por los siguientes modulos y sus
objetivos:

MODULO I: ANTECEDENTES
OBJETIVO:

Conocer el origen y desarrollo del derecho de

:

H

H

H

acceso a la informacion pUblica en nuestro pais, a :
s éb 5 CEEnEEs finemEts oue [ “El derecho de acceso a la informacion: un derecho humano” J

H

H

H

H

sirvieron de base ante la demanda de la sociedad
mexicana, que exigia un gobierno transparente,
supervisado por la sociedad, en el que los asuntos
pUblicos fueran del dominio publico.

MODULO I1: MARCO NORMATIVO

: HEPEE S “Historia del derecho de acceso a la informacién en México”
+ OBJETIVO: HE

+ Enestemédulolos asistentes conoceran el marco ¥ =4

+ regulatorio del ejercicio del derecho de accesoala E H

i informacion poblica en Mexico y el estado de & & “El derecho de acceso a la informacion en Puebla”

* Puebla. .

Fuente: BUAP.
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[k “Informacion Piblica de Oficio-Caso Municipio de Puebla”
E-- -> | “La transparencia y la rendicion de cuentas, como politica piblica”
e ——————— - - “Clasificacion de informacion”

MGDULO I11: CONTEXTO: Rendicidn de cuentas,
acceso a la informacion y érganos garantes

OBJETIVO:

Através del presente modulo, los asistentes conoce-
ran la correspondencia que existe entre el accesoa la
informacion, la rendicion de cuentas y los organos
que garantizan el cumplimiento de las Leyes en la
materia.

“Transparencia Presupuestal: Ventana al Gasto Piblico”

“Transparencia Fiscal”

“Los archivos: una fuente de acceso a la informacion”

“Rendicion de Cuentas en México”

'
.
v

'
A
Yo Y Yo Ya Y Yo Yo Yo

“Los Organismos Piblicos del Acceso a la Informacion”

jmmmmmpmsmsmsqesseqeeea..

- | “Organo garante de acceso a la inf ion en Puebla: ¥y

\_‘J\_/\_}\_}\_/;};};};}

Fuente: BUAP.

El segundo semestre, estuvo integrado por los siguientes moédulos y sus
objetivos:

MODULO IV: GOBIERNO ABIERTO: rendicién de
cuentas, TIC's, transparencia y participacion
ciudadana

OBJETIVO:

Que los asistentes conozcan los pilares y ejes en que
descansa un Gobierno Abierto, a través de la
apertura de datos publicos (open data) y la apertura
de procesos, el uso de redes sociales y plataformas
de participacion ciudadana.

- [ “El uso efectivo del derecho de acceso a la informacién” ]

MODULO V: PROTECCION DE DATOS PERSONALES

T - [ “Mecanismos para la proteccion de datos personales y el derecho a la intimidad”

Através del modulo, los asistentes podran conocer

’
los mecanismos dispuestos para la proteccion delos 1
éles [t ol e B (i g “Delitos mediante sistemas de computo e internet”
representa la omision de ciertos datos en redes
sociales, a fin de evitar el mal uso de los mismos.
> ( “En la libertad de informacién. ;hay transparencia?” J
H
e -
H e
+ MODULO VI: CORRESPONSABILIDAD SOCIAL T ( “Casos practicos del DAIP” J
H H
* OBJETIVO: .
1 Ouelos asistentes conozcan la importancia de la & wm = p- “El empoderamiento social, monitorea la gestion publica”
+  relacion que debe establecerse entre el Gobiernoy  »
' la ciudadania, con la finalidad de implementar y !
v fortalecer lazos que permitan el desarrollo socialy & & = “a contraloria social y la corresponsabilidad”
1 econémico del Municipio y sus habitantes. i
H
e ( “El Municipio de Puebla, un referente nacional en transparencia” J
H
bk d ( “La Transparencia, ;combate la corrupcion?” J

Fuente: BUAP.
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La catedra universitaria ha sido premiada dos veces por la Asociaciéon
Nacional de Alcaldes (ANAC) con el Premio Francisco Villareal, en el afio
2013 como resultado de experiencias exitosas del 2012 y por su innovacién
educativa; en 2015 como resultado de la evaluacion a su desarrollo y con-
tinuidad.

Transparencia municipal en el estado de Puebla

Cuando el licenciado Antonio Gali Fayad asume el cargo de titular del Po-
der Ejecutivo del Estado de Puebla, y convencido de que el desarrollo del
estado vendra de los municipios, establece desde su oficina un area de ase-
soria en transparencia municipal, la cual —para no engrosar la estructura
del gobierno— trabajara en coordinacién con el Programa de Atencion y
Fortalecimiento a Municipios (Fortamun). La meta principal de dicha 4rea
se centra en que los 217 municipios del estado en las evaluaciones ciuda-
danas alcancen una calificacién aprobatoria en materia de transparencia y
acceso a la informacién.

Por lo tanto para el cumplimiento de la transparencia, no sélo en el mu-
nicipio de Puebla, sino también en los otros 216, se recurre a dos indicado-
res basicos:

a) Resultados del Indice de Informacion Presupuestal Municipal (construc-
cion de las leyes de ingresos y egresos municipales, completas y claras),
responsabilidad del imco.

b) Resultados de las evaluaciones al cumplimiento a la publicacién de infor-
macién de oficio, efectuadas de 2012 a 2015, por parte de la Comision
para el Acceso a la Informacién Publica y Protecciéon de Datos Perso-
nales (actualmente Instituto de Transparencia, Acceso a la Informacién
Publica y Proteccion de Datos Personales del Estado de Puebla, 1Ta1p
Puebla).

Resultados del Indice de Informacién Presupuestal Municipal
El Indice de Informacién Presupuestal Municipal es una herramienta que
el imco aplica anualmente a la informacién presupuestal de los municipios.

En 2012, fueron evaluados 364 municipios quienes, en su conjunto:
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o En promedio, la calidad de los presupuestos municipales era de 16% de
todas las variables medidas por el 1mco.

« Elbalance general de la evaluacion reflejo los graves problemas de opa-
cidad en el nivel municipal.

« 274 municipios no pasaron de 21% de cumplimiento de mejores practi-
cas aplicadas a nivel nacional.

o Hubo un aumento cuantitativo de las fuentes de informacion evaluadas
(ley de ingresos y presupuesto de egresos), pero la calidad fue deficiente.

«  80% de los municipios evaluados contaba con una ley de ingresos y 52%
con presupuesto de egresos.

Solo el municipio de Puebla superd la media nacional al obtener 97% de
cumplimiento mientras que los demas municipios de la entidad ni siquiera
rebasaron la linea de 21%. Para la edicién 2012, Ginicamente los municipios
de Puebla y Metepec, en el Estado de México, cumplieron con 100% de los
criterios del indice. Después de Puebla, Tehuacan fue el siguiente ayunta-
miento mejor evaluado en el estado, con apenas 15% de calificacién. En la
siguiente evaluaciéon —correspondiente a 2013— a nivel nacional sélo 10
municipios lograron obtener porcentajes aprobatorios (entre 70% y 100%
del cumplimiento). El promedio general fue de 18%, pero de los 366 munici-
pios evaluados, 72 obtuvieron entre 27% y 58%, y 284 municipios estuvieron
entre 0% y 25% El ntimero de criterios evaluados en aquella ocasiéon aumen-
t6 a 60, siendo casi el doble al ejercicio 2012 (de 34 criterios). A excepcion de
San Martin Texmelucan y Tehuacan, la mayoria de los municipios del estado
de Puebla no alcanzaron un puntaje mayor a 20%.

El Indice de Informacién Presupuestal Municipal (11pm) 2014 midi6 la
calidad de la informacion presupuestal de 410 municipios y delegaciones
del pais y tuvo como proposito eliminar condiciones de opacidad, verificar
el cumplimiento de la contabilidad gubernamental y fomentar una serie de
buenas practicas contables que se han implementado en el 4mbito munici-
pal. La evaluacion se enfocé en la existencia, disponibilidad y calidad de la
informacion de las leyes de ingresos y presupuestos de egresos municipales.
Puebla capital fue uno de los unicos tres municipios que cubrieron en su
totalidad los 80 criterios del indice. Ese afio el promedio general aument6 a
28%, aunque de los 410 municipios evaluados, s6lo 51 registraron porcen-
tajes aprobatorios. El niimero de criterios evaluados en 2014 ascendio a 80,
aunque en muchos municipios no todos aplican. A raiz del 11pm se evidencié
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que la brecha entre los municipios que habian implementado mejores prac-
ticas de contabilidad gubernamental y transparencia se habia hecho mas
grande en relacion a los municipios que no realizaron cambios.

Tabla 1. Indice de Informacién Presupuestal Municipal (11pm) 2014

Municipios de Puebla Puntaje (%)
Puebla 100
Tehuacan 20
San Andrés Cholula Atlixco 15
San Pedro Cholula

—
w

Cuautlancingo

San Martin Texmelucan

Amozoc

Huejotzingo

Acajete

Coronango

Chiautzingo

Domingo Arenas

Juan C. Bonilla

Ocoyucan

San Felipe Teotlalcingo

San Gregorio San Atzompa

San Miguel Xoxtla
Salvador el Verde

Santiago Miahuatlan

Tepatlaxco de Hidalgo

W W W W W] W] W[ W W W W W W& | & G U0

Tlaltenango

Promedio 9.31

Fuente: 1mco, Indice de Informacién Presupuestal Municipal, 2014.
Para el 11pm 2015 el promedio general se increment6 a 33%. De los 413
municipios y delegaciones evaluados, sélo 56 lograron mas de 68% de cum-

plimiento, aunque los municipios de la entidad mejoraron significativa-
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mente sus resultados. Cabe destacar que en 2015 se inicia una colaboracion
en materia de transparencia municipal entre el municipio de Puebla y el
gobierno del estado —mediante el recién creado Proyecto de Transparencia
Municipal-Estatal—, coadyuvando ambos para la implementacién del 11pm
en los municipios de Chignahuapan, Atlixco y San Andrés Cholula).

Tabla 2. Indice de Informacién Presupuestal Municipal (11pm) 2015

Municipios de Puebla Puntaje (%)
Puebla 100
Chignahuapan 100
Atlixco 96
San Andrés Cholula 88
Coronango 33
Santiago Miahuatlan 26
Huejotzingo 25
San Martin Texmelucan 25
Tehuacan 25
Cuautlancingo 24
San Pedro Cholula 24
Amozoc 20
Ocoyucan 20
Salvador el Verde 19
Chiautzingo 18
San Gregorio San Atzompa 18
San Miguel Xoxtla 18
Acajete 16
Domingo Arenas 16
Juan C. Bonilla 16
San Felipe Teotlalcingo 16
Tepatlaxco de Hidalgo 16
Tlaltenango 16
Promedio 32.29

Fuente: 1Mco, Indice de Informacién Presupuestal Municipal, 2015.
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El 11pm 2016 se dividié en nueve secciones: estructura y datos abiertos;
acceso publico; recursos federales; poderes y dependencias; rubros especi-
ficos; deuda publica; tabuladores/plazas; armonizacion contable; reasigna-
cién y excedentes. Aun cuando la elaboracién del Presupuesto Ciudadano
estaba contemplada en la Ley General de Contabilidad Gubernamental, so-
lamente 34% de los municipios cont6 con ese documento. De igual manera,
también tnicamente 30% de los municipios puso a disposicion de la ciu-
dadania el tabulador de sueldos de los servidores publicos. En el ejercicio
2016, el nimero de municipios y delegaciones evaluados aumenté a 453,
de los cuales sélo 69 tuvieron mas de 61% de cumplimiento en tanto que
para la difusion de la informacién sélo en 134 municipios a nivel nacional
se disponia de la gaceta municipal en versién electrénica. Este afio el pro-
medio general del 11pm llegd a 35% (en 2016, ya en marcha el Proyecto de
Transparencia Municipal-Estatal, se observo el incremento de los munici-
pios aprobados en el 11Pm).

Tabla 3. 11pm 2016

Municipios de Puebla Puntaje (%)
Puebla 100
Acajete 100
Amozoc 100
Atlixco 100
Cuautlancingo 100
Chignahuapan 100
Domingo Arenas 100
Pahuatldn 100
San Andrés Cholula 100
Zacatlan 100
San Pedro Cholula 33.75
Huejotzingo 20.00
San Gregorio Atzompa 20.00
Tehuacan 20.00
San Martin Texmelucan 18.75
San Miguel Xoxtla 18.75
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Tabla 3. 11pm 2016 (continuacion)

Municipios de Puebla Puntaje (%)
San Salvador el Verde 18.75
Santiago Miahuatlan 18.75
Teziutlan 18.75
Coronango 17.50
Chignautla 16.25
Ocoyucan 16.25
San Felipe Teotlalcingo 16.25
Tepatlaxco de Hidalgo 16.25
Tlaltenango 16.25
Promedio 49.47

Fuente: 1mco, Indice de Informacién Presupuestal Municipal, 2016.

Con base en lo observado resulté que, a partir de 2015, se incremen-
t6 de manera considerable el nimero de municipios del estado de Puebla
evaluados, asi como el hecho de que en 2017, 22 municipios de la entidad
alcanzaron 100% de cumplimiento, a diferencia de afios precedentes cuan-
do solo el municipio de Puebla se distinguia por sus buenas calificaciones.

Tabla 4. 11pm 2017

Municipios de Puebla Puntaje (%)
Puebla 100
Acajete 100
Amozoc 100
Atlixco 100
Cuautlancingo 100
Chiautzingo 100
Chignahuapan 100
Domingo Arenas 100
Pahuatldn 100
San Andrés Cholula 100
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Tabla 4. 11pm 2017 (continuacion)

Municipios de Puebla Puntaje (%)
Huejotzingo 100
San Gregorio Atzompa 100
San Martin Texmelucan 100
San Miguel Xoxtla 100
San Salvador el Verde 100
Teziutldn 100
Coronango 100
Juan C. Bonilla 100
Ocoyucan 100
San Felipe Teotlalcingo 100
Tepatlaxco de Hidalgo 100
Tlaltenango 100
Promedio 100

Fuente: 1Mco, Indice de Informacion Presupuestal Municipal, 2017.

Resultados de las evaluaciones al cumplimiento a la publicacién de
informacion de oficio

Con la finalidad de dar cumplimiento a la Ley de Transparencia, especi-
ficamente en la fraccion x1ir del articulo 74, la Comision para el Acceso a
la Informacién Publica y Proteccién de Datos Personales (cA1p) realizé la
evaluacion de los 108 portales de transparencia de los sujetos obligados,
incluidos los ayuntamientos con mas de 70 mil habitantes (15 municipios:
Puebla, Atlixco, San Martin Texmelucan, Cuautlancingo, Tehuacan, San
Andrés Cholula, San Pedro Cholula, Tepeaca, Tecamachalco, Teziutlan,
Zacatlan, Xicotepec de Juarez, Amozoc, Huauchinango e Iztcar de Mata-
moros). En la primera evaluaciéon —correspondiente al segundo semestre
de 2012— la calificacién promedio se situd en 26.94% de cumplimiento.
Sélo Puebla obtuvo mas de 97 puntos, seguido por Tehuacan (70.42) y At-
lixco (48.69). Tres municipios (Huauchinango, Iztcar de Matamoros y San
Martin Texmelucan) no cumplieron con la publicacién de informacién de
oficio, por lo que obtuvieron una calificacién de cero.
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En la siguiente evaluaciéon —primer semestre de 2013—, el promedio
se elevo a 55.35% y solo Huauchinango (0.08%) y Xicotepec de Juarez (0%)
perseveraron en ignorar las obligaciones de ley. Un semestre mas tarde —se-
gundo 2013—, el promedio alcanz6 60.03%. Se observé de manera general
un incremento de cuatro puntos respecto a las calificaciones obtenidas en
este segundo periodo en comparacion con la primera evaluacion de 2013.
Sin embargo, la evaluacion del primer semestre de 2014 disminuyé consi-
derablemente el promedio al colocarse en 43.49 puntos. De nueva cuenta
sobresalieron los municipios de Huauchinango y Xicotepec de Juarez, am-
bos con 0%, y el de Amozoc (3.84%), aunque para el segundo semestre de
2014 se registr6 una mejora sustancial en lo que se refiere a los ayuntamien-
tos, teniendo un promedio general de 62.93. En esta ocasion solo Teziutlan
consiguié un puntaje de cero.

Para el ejercicio 2015, la ca1p emiti6 el acuerdo S.0. 07/15.16.04.15/12,
por el que se aprobd que las evaluaciones a los sujetos obligados se realiza-
ran una vez por ano. Por ende, la evaluacion se efectud a 95 sujetos obliga-
dos del 17 de septiembre al 27 de noviembre del 2015 y se dirigié al examen
de cuatro aspectos fundamentales: estructura organizacional, marco regu-
latorio, vinculaciéon ciudadana y la informacion financiera. El promedio ge-
neral en cuanto a ayuntamientos fue de 73.78.

Tabla 5. Resultados de las evaluaciones de la carp 2012-2015

Municipio 122012 1°2013 222013 1°2014 22014 2015
Puebla 97.60 98.80 100 99.20 100 100
Atlixco 48.69 93.20 99.60 73.84 100  97.00
San Martin 0.00 91.59 86.67 54.08 69.37  97.56
Texmelucan

Tehuacan 70.42 90.08 95.80 55.00 74.82  89.64
Zacatlan 11.27 89.76 95.16 69.74 93.50 96.44
Amozoc 5.52 89.40 73.76 03.84 17.60  26.68
Tzucar de 0.00 63.44 64.68 59.42 54.18 56.87
Matamoros

Tepeaca 26.69 57.89 74.34 54.64 81.86 71.29
Tecamachalco 23.79 55.76 95.46 32.24 4348  47.96
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Tabla 5. Resultados de las evaluaciones de la carp 2012-2015

(continuacién)

Municipio 12012 1°2013 2*2013 1* 2014 22014 2015
San Pedro 27.96 29.04 27.04 57.54 91.32 92.9
Cholula

San Andrés 45.31 24.90 43.45 50.04 53.02 84.31
Cholula

Teziutlan 21.20 23.88 26.2 19.98 0.00 29.94
Cuautlancingo 15.28 21.78 8.64 22.80 42.04 47.88
Huauchinango 0.00 0.8 0.80 0.00 72.14  80.95
Xicotepec de 10.58 0.00 9.04 0.00 50.62 87.32
Juérez

Promedio 26.94 55.35 60.04 43.49 60.93  73.78

Fuente: caip, 2012-2015.

Es importante anotar que, con respecto a la informacién de oficio, de-
bido a la actualizacién de acuerdo con la Ley General de Transparencia y
la ley estatal en la materia, se acompailé a los municipios en coordinacién
con el PAFMUN para que aprendieran a usar la plataforma de obligaciones
de transparencia denominada s1poT, lo cual ha significado un reto adminis-
trativo de gran calado.
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EL CONSEJOo CONSULTIVO PARA EL PRESUPUESTO

Y EJERCICIO DEL GASTO DEL MUNICIPIO DE MERIDA,

un ejemplo del panoptismo social en la arquitectura institucional
como mecanismo efectivo en el combate a la corrupcién

CARLOS ANTONIO ENCALADA LIZARRAGA
Ex titular de la Unidad de Transparencia de Mérida, Yucatdin

1. Introduccion

1 gobierno local es el nivel de gobierno que mejor refleja los pa-

trones de convivencia politica de una determinada sociedad. En

la administracion local se reproducen tanto las virtudes como

los vicios de la sociedad que la envuelve y para la que gobierna
(Meza, 2017). Para poder dirigir una sociedad, es necesaria la aplicacion de
mecanismos de interaccion entre los actores gubernamentales y extragu-
bernamentales que, como punto de partida para realizar sus fines, tomen en
consideracion las necesidades de los demas, intercambiando informacién y
otros recursos que poseen (Aguilar, 2015).

Ya que el municipio es la autoridad més cercana, y en virtud de que la
propia Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su ar-
ticulo 115, le otorga facultades que representan prerrogativas contenidas
dentro del derecho al minimo existencial, es necesario que los mecanismos
de participacion ciudadana que implemente no limiten la participacion so-
cial inicamente a escuchar a los ciudadanos, sino que también se les permi-
ta interactuar con sus autoridades en el desahogo de la agenda publica. Lo
anterior, se torna indispensable para evitar que se presenten efectos colate-
rales como la pérdida de confianza y la sensacion de falta de representacion
de sus gobernantes. Asimismo, la implementacion de politicas publicas de
inclusion social resulta, en la mayoria de los casos, una gran herramienta
para que los gobiernos municipales generen mas y mejores espacios de in-
terlocucion que incrementen la confianza ciudadana en ellos.

El municipio de Mérida, desde hace varios afios, ha venido interpretan-
do y canalizando las demandas ciudadanas hacia mecanismos que otorguen
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resultados efectivos. La confianza ciudadana se ha ido forjando mediante el
estricto cumplimiento de las obligaciones de transparencia, la publicacién
de informacién adicional de interés publico, el cumplimiento de indices y
métricas de transparencia de organizaciones no gubernamentales, asi como
la implementacién de mecanismos efectivos de participacion ciudadana. El
presupuesto de egresos y la ejecucion del gasto publico han sido objeto de
gran interés y prioridad para la ciudadania, quien ha venido exigiendo me-
jores espacios para participar, debatir, vigilar y corregir.

El presente trabajo tiene como objeto hacer un breve andlisis del Conse-
jo Consultivo del Presupuesto y Ejercicio del Gasto del Municipio de Méri-
da (ccpEG), un érgano colegiado que ha venido desarrollando una practica
efectiva de transparencia, rendicién de cuentas y participacion ciudadana.
Para alcanzar el objetivo planteado, se pretende hacer un breve acercamien-
to al concepto, causas y consecuencias de la corrupcion, para después anali-
zar las caracteristicas de la participacion ciudadana dentro de una sociedad
democratica y su importancia para la rendicién de cuentas, tras lo cual,
examinara la normativa que le da sustento a la existencia del ccpEg, sus
caracteristicas y su disefio, asi como los principios mds importantes de los
cuales parte su conformacién y su funcionamiento. Asimismo, al final del
presente trabajo, se plantea un pequefio apartado en el que se aborda, de
manera general, el panoptismo como un disefio institucional y su relacién
con el CCPEG como un efectivo mecanismo de control y rendicién de cuen-

tas y, por ende, de combate a la corrupcion.

2. Entendiendo la corrupcion

Ayllén (2005) define a la corrupcién como la actividad ilegal en la que
un agente corruptor y uno corrupto intercambian una serie de bienes y
derechos de los que no son propietarios. A esta definicion se podria agregar
lo que refiere el autor Schamis (2009), quien afirma que dicha actividad
debe ser en beneficio propio de los actores, dejando de lado el bien comun.

Para Ayllén (2005) existen diversos tipos de corrupcion, sin embargo,
para efectos de este trabajo, inicamente nos enfocaremos en la corrupcién
institucional, que es la que afecta a la administracion publica y se caracteri-
za por la falta de rendicion de cuentas, de transparencia, claridad y eficien-
cia, todas las cuales son atribuidas a fallas estructurales del sistema y son
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perpetuadas en las leyes y normas. Fortalece lo anterior la descripcién de
los factores organizativos que influyen en el acaecimiento de actos de co-
rrupcién que, segiin Malem (2014), son la ausencia de controles, de trans-
parencia, de visibilidad y la excesiva discrecionalidad de las autoridades.

En aras de medir el nivel de corrupcién de un pais, Transparencia In-
ternacional cre6 el Indice de Percepcion de la Corrupcidn, el cual, en 2017,
puso a México en el lugar 135 de las 180 naciones evaluadas, lo cual resulta
alarmante, en virtud de que es un claro indicador de que todavia hay mucho
por hacer en la materia (Transparencia Internacional, 2017).

Es menester hacer mencion de que la corrupcidon no es privativa de
nuestro pais, sino que se trata de un problema mundial que afecta, en dis-
tinto grado, a todas las naciones del mundo. Un reflejo de lo anterior es la
firma de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcidn, ins-
trumento internacional en vigor desde el 14 de diciembre de 2005; y a nivel
regional, la Convencion Interamericana contra la Corrupcion, la cual entrd
en vigor desde el 3 de junio de 1997, entre otros (SRE, 2012).

Las consecuencias de la corrupcidn son variadas, sin embargo, Schamis
(2009) refiere que, en general, se merma el orden publico y se debilitan las
instituciones, tanto politicas como econdmicas, en beneficio de unos cuantos.

Aunado a lo anterior, segin Rezzoagli (2005), los efectos de la corrup-
cion en la administracion publica no se limitan a la decadente asignacion
de recursos publicos, sino que afectan también a la economia, ya que se
trastoca la inversion, la distribucion de la renta y la aplicacién de la politica
fiscal, lo que genera, a su vez, la falta de desarrollo social.

A partir de la implementacion de diversas politicas publicas para abatir
la corrupcion, se ha hecho evidente que los esfuerzos por erradicar esta epi-
demia prevalente en nuestro pais deben ser realizados de manera conjunta
entre todos los niveles de gobierno, aplicando estrategias que se adectien a las
realidades para cada caso en concreto y con participacion de la ciudadania.

En este orden de ideas no sorprende que, segtin Padilla (2017), la co-
rrupcion se encuentre entre las principales justificaciones de los discursos
que defienden la transparencia y el gobierno abierto, el cual se caracteriza
por ser un gobierno observado, transparente y con participacion ciudada-
na. A lo anterior, Padilla acota que la participacién ciudadana constituye
uno de los puntos mas importantes pues permite el fortalecimiento del es-
tado; sin embargo, la propia autora reconoce que este tltimo elemento es el
mas dificil de conseguir.



En los ultimos afos, en las sociedades democriticas, cuya legitimidad
recae justamente en la representacion de la sociedad, han surgido diversos
instrumentos y mecanismos para la promocién e implementacion de politi-
cas que incrementen el papel de los ciudadanos como actores preponderan-
tes en el ejercicio de la transparencia y la rendicién de cuentas.

Como ejemplo de lo anterior destaca la creacion del Comité de Parti-
cipacién Ciudadana del Sistema Nacional Anticorrupcion instaurado me-
diante la reforma a la Constitucién federal en la materia, del 27 de mayo de
2015.

El Comité es la instancia de vinculacién con las organizaciones socia-
les y académicas relacionadas con las materias del sistema y se integra ex-
clusivamente por ciudadanos, con el unico requisito de que sean personas
destacadas por su contribucién a la transparencia, la rendicidon de cuentas
o el combate a la corrupcion. Los ciudadanos que integran el Comité son
elegidos por un 6rgano de seleccion del Congreso. Las reformas a la Cons-
titucion federal y las leyes generales obligaron a establecer drganos similes
a nivel local, armonizacién que se consumo6 con la expedicion de las leyes
locales en la materia, el 18 de julio de 2017; sin embargo, ain queda pen-
diente conocer los beneficios y resultados que la creacién de este drgano
traera para los mexicanos.

En el siguiente punto se abordard de manera mas profunda la relaciéon
natural que existe entre la democracia, la participacion ciudadana, la trans-
parencia y la rendicién de cuentas y como se fortalecen entre si.

3. Laimportancia de la transparencia, la rendicion de cuen-
tas y la participacion ciudadana en el fortalecimiento de
la democracia

Serrano (2015) establece que la democracia es una forma de organizacién
social que atribuye la titularidad del poder al conjunto de la sociedad. Sin
embargo, para que el pueblo ejerza verdaderamente este poder que se le ha
otorgado es necesario que los ciudadanos tomen parte en las cuestiones
publicas o que son del interés de todos, ya que la participacién permite que
las opiniones de cada uno de los integrantes de una nacion sean escuchadas.

En las democracias modernas, la toma de decisiones o acciones por par-
te de los gobernantes de manera unilateral tiene asegurada una rotunda
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desaprobacion. Con la evolucion de las sociedades, el aumento del interés de
los ciudadanos y el desarrollo de las nuevas tecnologias, las formas de par-
ticipacion existentes se han vuelto insuficientes y, dependiendo del tema
a tratar, las opciones se tornan escasas para los ciudadanos, que, para la
democracia representan el sustento de su legitimidad.

En este contexto, el concepto de ciudadano ha evolucionado, pues de
ser el miembro de la polis o de la ciudad que, tras cumplir ciertos requisitos
como mayoria de edad y estar en ejercicio de sus derechos civiles y politi-
cos, puede participar en la toma de decisiones, ahora se le considera como
un promotor de acciones, cuyos propositos solo tienen significado y sentido
en el ambito por excelencia del ciudadano y, por extension, de la sociedad
politica a la que pertenece. Este concepto se encuentra intimamente relacio-
nado con el de participacion ciudadana que, segun Zazueta (2003), consiste en
la accién de participar o intervenir en un asunto o un hecho, y, por exten-
sién, disfrutar, padecer o realizar ciertas cosas en comun.

Al respecto, Villareal (2009) refiere que, si bien la participacién ciuda-
dana es un tema recurrente, tanto en el ambito politico como en el acadé-
mico es necesario distinguir entre los diferentes tipos de participacion y
revisar el papel que juega el marco institucional para impulsar o limitar
su alcance. La participacion ciudadana en acciones que tengan como efec-
to el control de las acciones del Estado ha tenido, en las disputas teéricas,
diversas acepciones. En algunos casos, se habla de auditoria o contraloria
social y accountability o rendicion de cuentas. De igual manera, se ha se-
nalado la participacion ciudadana potenciada o empoderada, el monitoreo
ciudadano, el control social o control ciudadano. Independientemente del
término, todos hacen referencia a la intervencion ciudadana para el control
y la eficiencia en la labor del Estado, asi como a un vinculo estrecho con el
ejercicio de la rendicién de cuentas de los gobiernos (Isunza y Ocejo, s/f).

Sin duda, el involucramiento activo de la ciudadania en la cosa pu-
blica funciona como un mecanismo de control social del poder y de las
decisiones que toman los gobernantes. Por ello, es necesario mantener un
equilibrio entre la toma de decisiones del poder publico y la participacion
ciudadana, incluyendo, como parte de este ejercicio, un canal en el que la
autoridad rinda cuentas y justifique sus acciones.

No obstante lo anterior, ya no es posible encaminar las mismas accio-
nes que se utilizaron en el pasado que, aunque efectivas en su momento,
ya no representan soluciones viables para satisfacer las demandas ciudada-
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nas, pues la ciudadania moderna exige ver las acciones gubernamentales de
principio a fin, tomar las decisiones en conjunto con la autoridad, vigilar
sus acciones y corregir. Entonces, es fundamental replantear las estrategias
e incorporar nuevos actores y nuevos roles dentro de los paradigmas que
en los ecosistemas politico-sociales se presentan constantemente, a fin de
lograr una gobernanza participativa.

La gobernanza participativa resulta indispensable en las democracias en
las que ha mermado la relacion entre la ciudadania y la autoridad, a causa
de la pérdida de confianza en las instituciones, en conjuncion con la falta de
transparencia y la escasa o nula rendicién de cuentas.

Para Herrera (2016), la gobernanza tiene dos elementos fundamentales:
autogobierno y redes interorganizacionales, por lo tanto, la gobernanza no
s6lo involucra al gobierno, sino que incorpora a actores no estatales por
medio de relaciones de participacion y de confianza.

Como estrategia para una gobernanza efectiva es imperante disefiar e
implementar mecanismos de participacién novedosos que incluyan accio-
nes que le otorguen a los ciudadanos el papel principal en la toma de de-
cisiones y en la ejecucion de politicas publicas que les corresponde. Donde
el gobernado ha tenido que enfrentarse, buscando rescatar, construir dere-
chos ciudadanos y acotar al gobernante en el ejercicio del poder, la cons-
truccién de estos equilibrios no ha sido sencilla, debido a que quienes de-
tentan el control se han resistido en muchas ocasiones a incluir y construir,
desde cada una de sus respectivas trincheras, la participacion de la sociedad
como un mecanismo eficiente en el ejercicio de la democracia y la rendicién
de cuentas.

A pesar de los obstaculos y limitaciones estructurales de la participa-
cion social, la ciudadania se ha tornado en un vigilante coercitivo a raiz de
la inmensa corrupcién y la impunidad que impera en el pais. La confianza
hacia las autoridades ha pasado al ultimo peldafio, pasando a primer plano
la prevencidn, la vigilancia y la exigencia de rendicién de cuentas. En linea
con lo anterior, Rivera (2009) menciona que, en efecto, la eleccion de un
representante por la ciudadania involucra no solamente la autorizacién po-
litica para decidir en su nombre, sino también la responsabilidad de rendir
cuentas sobre sus actos.

El auge reciente del tema de la rendicién de cuentas en nuestro pais
deriva del reconocimiento, por parte tanto de las autoridades como de los
ciudadanos, de la necesidad y los beneficios de establecer mecanismos de
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supervision y restricciéon del poder como una herramienta para evitar o
dificultar las irregularidades en el manejo de los recursos y bienes publicos
y en la prestacion de los servicios estatales, asi como el exceso en el ejercicio
del poder.

De acuerdo con Schedler (2010), la nocion de rendicién de cuentas in-
cluye, por un lado, la obligacién de politicos y funcionarios de informar
sobre sus decisiones y de justificarlas en publico (answerability) y, por otro,
la capacidad de sancionar politicos y funcionarios. Este autor concluye que
existen tres maneras diferentes para prevenir y corregir abusos de poder:
obligar al poder a abrirse a la inspeccion publica; forzarlo a explicar y justi-
ficar sus actos, y supeditarlo a la amenaza de sanciones. En México hemos
visto que el establecimiento de sanciones para los corruptos no ha tenido
el éxito esperado, por lo que, actualmente, se estan intentando fortalecer la
apertura a la inspeccion y el forzamiento a explicar y justificar los actos de
las autoridades, ambas medidas de rendicién de cuentas en las que se ha
involucrado la participacion activa de la ciudadania.

El ejercicio de la rendicion de cuentas requiere el intercambio de infor-
macion entre gobernante y gobernado, asi como la justificacion de los actos
de la autoridad. No obstante, lo anterior no es posible si no se genera un
dialogo democratico, abierto y participativo, en el que se incluya el deber de
informar por parte de la autoridad y la posibilidad de debatir ideas, que se
transformen en una mejora para la gestion publica.

El fracaso de los antiguos modelos de fiscalizaciéon y auditoria interna
que se ejecutaban con posterioridad al ejercicio de los recursos, ha dado
como resultado el desarrollo de controles externos que integran nociones
tales como transparencia, participacion ciudadana, acceso a la informacién
y rendicion de cuentas, de manera que se establecen canales de interaccion
entre el gobierno y la ciudadania, acabando con las antiguas practicas de
gobiernos lejanos y sordos a las necesidades sociales, la burocracia exacer-
bada e ineficaz y el abuso de poder, entre otros.

Dados los beneficios que para una sociedad democratica trae la rendi-
cién de cuentas, no sorprende que esta sea una pretension recurrente de la
ciudadania lo que ha transformado la nocién antigua de lo que representa
la democracia. De manera que las y los ciudadanos ya no se conforman
con elegir a sus representantes, sino que exigen a las autoridades respues-
tas respecto a su actuacion, traduciéndose en una medida anticorrupcién
efectiva.
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4. El Consejo Consultivo para el Presupuesto y Ejercicio del
Gasto del Municipio de Mérida

Los consejos ciudadanos municipales son instituciones creadas para satisfa-
cer la necesidad ciudadana de intervenir e incidir dentro de los gobiernos,
con el objetivo de ser un organismo coadyuvante de la autoridad en la con-
duccion de las politicas publicas inherentes a las facultades del municipio
como: los servicios publicos, el medio ambiente, el gasto publico, los im-
puestos, entre otros. Sin embargo, los espacios de participacién ciudadana
para temas inherentes a los recursos publicos son escasos y, en ocasiones,
los que existen resultan limitados.

El municipio de Mérida ha sido un referente en materia de transparen-
cia en los tltimos afios debido, en gran parte, a la constante participacion de
los ciudadanos en la toma de decisiones en los asuntos publicos y a la conti-
nua publicacién de informacién que no corresponde a obligaciones que por
ley se tenga que efectuar. De igual manera, cabe resaltar que desde 2014 se
viene realizando un ejercicio de rendiciéon de cuentas mediante el CCPEG.

En el articulo 72 de la Ley de Gobierno de los Municipios del Estado de
Yucatdn se puede encontrar la facultad de creacion de los 6rganos consulti-
vos dentro de los cuales se tiene a los Consejos de Colaboraciéon Municipal,
asi como los que por ministerio de ley o del cabildo se determinen. Para
la conformacién de dichos drganos se tiene la obligacién de incluir a los
diversos sectores sociales mediante representantes honorarios para que, en
un cumulo de esfuerzos, se puedan hacer mas eficientes y orientar mejor
las politicas publicas que atafien al municipio. De esta forma, se plantea la
creacion de espacios de interlocucion entre los ciudadanos y el gobierno
municipal para la atencién de los asuntos de interés publico.

El Reglamento de Presupuesto y Ejercicio del Gasto Publico del Muni-
cipio de Mérida publicado en 2014 es una normativa que tiene la finalidad
de regular a los sujetos ejecutores del gasto de las dependencias de la ad-
ministracién publica municipal. Dicho instrumento preceptivo instruye al
ayuntamiento para que en un plazo no mayor a noventa dias naturales a
partir de que la administracién entre en funciones, proceda a conformar al
CCPEG. De igual manera, y en franco cumplimiento de la LGMEY, el citado
reglamento reitera la no vinculatoriedad de las opiniones del consejo y la
integracion de los diversos sectores sociales, como organismos empresaria-
les, profesionales, académicos y miembros de la sociedad civil. Dentro de
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sus facultades se pueden encontrar: auxiliar a las autoridades encargadas
de la aplicacion y observancia de dicha normativa y conocer el proyecto de
presupuesto de egresos, previo a la presentacion y autorizacion del cabildo,
con el objeto de que opine, proponga mejoras y le dé seguimiento.

En su reglamento interior, el cCPEG es denominado como un 6rgano
auxiliar de la autoridad para que, mediante este, los ciudadanos conozcan
de manera clara y directa el destino que se planea dar a los recursos publi-
cos mediante el presupuestos de egresos y estar en condiciones de sugerir y
aportar sus opiniones al respecto; asimismo, tiene como prioridad procurar
una labor mas eficiente en el manejo de los recursos publicos, propiciando
con esto mayor transparencia y mayor injerencia de los ciudadanos en los
asuntos publicos.

Al ser un vigilante del ejercicio del gasto publico, el cCPEG tiene, como
parte de sus atribuciones y obligaciones: conocer el marco legal que estable-
ce las bases para la elaboracion del proyecto de presupuesto de egresos, ser
un canal por medio del cual los ciudadanos pueden realizar propuestas de
modificacion al proyecto de presupuesto de egresos, entre otros.

Sin embargo, no toda la actividad del ccpEG se circunscribe al presu-
puesto de egresos, pues también tiene la atribucién de conocer, analizar y
emitir recomendaciones respecto del ejercicio del presupuesto. Asimismo,
debe conocer y opinar sobre el ejercicio de los ingresos extraordinarios,
conocer y opinar sobre los proyectos de endeudamiento y su destino; y
presentar las recomendaciones en la materia que resulten procedentes; asi
como cualquier otra que sea necesaria para el cumplimiento del objeto de
dicho consejo. Si bien dicho consejo cuenta con integrantes que son ser-
vidores publicos, es importante resaltar que la mayoria, para efectos de la
votacion, la tienen los representantes ciudadanos.

Tabla 1. Conformacion del ccpiG de acuerdo con su reglamento interior

Servidores publicos Representantes ciudadanos

Presidente municipal Camara Nacional de la Industria de la
Transformacién

Secretario ejecutivo-Director Camara Nacional de Comercio,

de Finanzas y Tesoreria Servicios y Turismo de Mérida
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Tabla 1. Conformacion del ccpeG de acuerdo con su reglamento interior

(continuacion)
Servidores publicos Representantes ciudadanos
Secretario técnico-Director de la Unidad Confederacion Patronal de la
de Gestion Estratégica Republica Mexicana
Sindico municipal Fundacién Plan Estratégico de

Yucatan, A. C.

Coordinacidn General de Colegio de Contadores de Yucatan,
Administracion A.C.
Contraloria Instituto Mexicano de Ejecutivos de

Finanzas, A. C.

Administracién Institucion Educativa
Transparencia Institucion Educativa
Secretaria Técnica del Consejo de Representante ciudadano
Planeacion para el Desarrollo de la sociedad civil

del Municipio

Representante ciudadano
de la sociedad civil

Porcentaje de Porcentaje de
47.35%

. .z 52.65%
representacion representacion

Fuente: Elaboracion propia.

Diagrama 1. El proceso del presupuesto de egresos ante el CCPEG

La autoridad El CCPEG opina, La autoridad
presenta el y/o modifica presenta el PE.
proyecto de PE. y aprueba. para aprobacion
al CCPEG. del cabildo.
El CCPEG le da La autoridad explica
seguimiento al y justifica sus La autoridad
ejercicio del decisiones y acciones ejecuta el PE.
to boblico. en la ejecucion
EeSIOpRRIce del gasto.

Fuente: Elaboracion propia.
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Del analisis a la normativa del ccpeG se identificaron siete principios en

los cuales descansa su funcionamiento; representacion universal, mayoria

ciudadana, técnico, vigilancia, corresponsabilidad y eficiencia, transparen-

cia y rendicién de cuentas.

Diagrama 2. Los principios del ccpEG

Representacion universal

Mayoria ciudadana

Técnico

Vigilancia

Corresponsabilidad
y eficiencia

Transparencia

Rendicion de cuentas

Fuente: Elaboracion propia.

Su integracion debe priorizar, promover y garantizar
la inclusion de todos los actores y sectores de la
sociedad.

En su conformacion simple, existe una mayoria
ciudadana que corresponde a 52.65%, mientras que

47.35% restante corresponde a funcionarios piblicos.

El porcentaje de representantes ciudadanos puede
incrementar, no asi el de funcionarios publicos.

El perfil de los representantes ciudadanos debe ser
cercano a la rama de las finanzas.

Se debe vigilar incesantemente a la autoridad como
un mecanismo de prevencion, buscando crear un
efecto de autocensura o autorregulacion que la
obligue a cuidar todas y cada una de sus acciones.

Compromiso entre la autoridad y los ciudadanos en
hacer un manejo mejor y mas eficiente de los
recursos pUblicos.

La autoridad se compromete a dotar de toda la
informacion necesaria para que los ciudadanos
estén en aptitudes de conocer y de esta manera
puedan opinar, sugerir y modificar.

La autoridad explica y justifica sus acciones.
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5. A manera de analisis: el panoptismo social como mode-
lo en el disefio de mecanismos de control y rendicion de
cuentas para las instituciones publicas y sus similitudes
con el CCPEG

Mucho se ha discutido sobre la transparencia, la rendicién de cuentas y
la participacion ciudadana como mecanismos efectivos en el combate a la
corrupcion, incluso en este trabajo. Sin embargo, muy poco se ha debatido
en relacion con su prevencion, en especifico: ;como evitar que los casos de
corrupcion se conviertan en una estadistica?, ;qué candados o mecanismos
de vigilancia podrian institucionalizarse para evitar los casos de corrup-
cion?, ;existen maneras novedosas de enlazar la participacién ciudadana, la
transparencia y la rendicién de cuentas?

Al respecto, Padilla (2017) ha formulado la analogia entre el gobierno
abierto y el pandptico en el entendido de que este mecanismo puede servir
para la vigilancia sistémica del ejercicio del poder, con especial énfasis en
los gobiernos que aplican politicas neoliberales.

En este orden de ideas, el presente apartado resulta una simple reflexiéon
que toma como base el panoptismo de Foucault, como un modelo en el
disefio de mecanismos preventivos de control y rendicion de cuentas en las
instituciones publicas, tomando como ejemplo: el cCPEG.

El pandptico fue diseniado por Jeremy Bentham como una instituciéon
que tenia como objeto la reclusion de los presos mediante principios de
eficiencia, economia y seguridad. A su vez, también buscaba con su arqui-
tectura la constante vigilancia que indujera en los presos, una reforma en
su comportamiento y que esto subsistiera, una vez liberados. Mds que cas-
tigar, el disefio del pandptico tenfa un enfoque especializado en el compor-
tamiento de los presos.

El edificio propuesto contaba con una estructura circular y una torre
de vigilancia que incluia con una vista periférica capaz de vigilar todas las
celdas. Los presos no podian saber si estaban siendo vigilados por la forma
en la que estaba construida por lo que controlaban su actuacién y su com-
portamiento con el fin de no sufrir una sancion.
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Imagen 1. Plano del Panéptico de J. Bentham

B EE Bi

Fuente: https://es.wikipedia.org/wiki/Pan%C3%B3ptico#/media/File:Panopticon.jpg

Imagen 2. Representacion del pandptico de J. Bentham

Fuente: http://www.ethics.org.au/on-ethics/blog/july-2017/explainer-the-panopticon

Por su parte, a partir del estudio de dicha institucion, Foucault (2014)
hace mencién de que el mayor efecto del pandptico es inducir en el deteni-
do un estado consciente y permanente de visibilidad que garantiza el fun-
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cionamiento automatico del poder. Hacer que la vigilancia sea permanente
en sus efectos, incluso si es discontinua en su accién. Tal y como manifestd
Bentham, el poder debe ser visible, ya que el prisionero podra ser vigilado
todo el tiempo desde la torreta central, e inverificable, en virtud de que el
prisionero no debe saber si es vigilado (como se cita en Foucault, 2014, p.
233). El argumento anterior parte de la idea de que los individuos suelen
autocensurarse o autocontrolarse cuando estan siendo vigilados, para el
efecto de evitar cualquier sancion posible.

El esquema pandptico no debe ser entendido como de aplicacién tinica
a las prisiones, sino que puede ser insertado inclusive en las instituciones
publicas, como un regulador de la actuacion de la autoridad. En el caso del
CCPEG, se puede observar que tiene ciertas caracteristicas que presumen un
disefio pandptico en su funcionamiento.

En el caso del presupuesto de egresos, al inicio del proceso ante el cCPEg,
la autoridad se somete al escrutinio publico y total de su actuacién, presen-
tando un proyecto para ser evaluado, mismo que busca le sea aprobado. Sin
embargo, el proyecto puede ser rechazado o modificado.

Ahora bien, para que los representantes ciudadanos puedan opinar y
realizar las modificaciones pertinentes o, en su caso, aprobarlo sin modifi-
cacion alguna, éstos necesariamente deben tener los conocimientos previos
referentes al marco legal para la elaboracion del proyecto y los procedi-
mientos internos de la autoridad. De esta manera, el modelo de vigilancia
que comtinmente es hacia adentro, se torna en un modelo hacia fuera per-
mitiendo perfeccionar y corregir el funcionamiento interno de la autoridad

para evitar que su actuacion se aleje del marco normativo.

Diagrama 3. El modelo de vigilancia de afuera hacia adentro

Fuente: Elaboracion propia.
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Diagrama 4. El modelo vigilancia de adentro hacia afuera

U

€= CIUDADANIA =>

Fuente: Elaboracion propia.

El simple conocimiento de la autoridad de saberse vigilada y evaluada
por el ccpeG la obliga a autocensurarse o autocontrolarse en su actuacion.
Por otra parte, una vez que el proyecto es aprobado en el cCPEG, también
pasa por otro mecanismo de control que es el cabildo. Una vez aprobado
viene la etapa de ejecucion, en donde el cCPEG también ejerce funciones
de vigilancia. Para esto, el cCPEG solicita informacién a la autoridad y esta
necesariamente debera comparecer para explicar y justificar sus acciones y
sus decisiones, logrando con esto un ejercicio de rendicién de cuentas, por
lo que éstas deberan coincidir con la informacién en manos de los ciuda-
danos, so pena de ser sancionados por medio de los mecanismos legales
existentes.

Sin embargo, esto no seria posible si los espacios de participacion ciu-
dadana no son efectivos y fungen como meros espejismos que la autoridad
concede para buscar cumplir con lo mas minimo de lo que se le demanda.
Se debe seguir pugnando por espacios eficaces de vigilancia que permitan
conocer todas y cada una de sus piezas, su funcionamiento, sus acciones y
sus decisiones. Con esto se estara en aptitud de pedirle a la autoridad una
efectiva rendicion de cuentas.

El ccpEG es un claro ejemplo de lo que puede llegar a ser un efectivo
espacio de participacion ciudadana que, ademds, opera como un vigilante
y auditor de la autoridad. Pero todavia hace falta mas por hacer: se requie-
re darle mayor fuerza a este tipo de organismos, como la posibilidad de
generar resoluciones que vinculen a la autoridad a realizar determinadas
acciones o, inclusive, de generar procedimientos que deriven en sanciones
por responsabilidades.
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Conclusion

De lo expuesto en este trabajo se puede concluir que la corrupciéon es un
flagelo global que afecta a todas las naciones del mundo, del cual México
no estd exento e, incluso, ha sido catalogado entre los paises mds corruptos
a nivel internacional, independientemente del desarrollo socioeconémico
que ha logrado alcanzar en su historia.

Diversos autores han detectado fallas estructurales del sistema que se
reflejan en las normas y en las leyes, como la ausencia de controles, de
transparencia, de visibilidad y el exceso de discrecionalidad, los cuales in-
ciden en la aparicion de actos de corrupcion. Es decir que la opacidad, en
conjuncion con una nula rendicién de cuentas y una escasa participacion
ciudadana forman los ingredientes perfectos para que la corrupcion proli-
fere dentro de las instituciones.

Entre los tipos de corrupcién que han sido detectados se encuentra el
institucional, que afecta a la administracion publica sin importar el nivel
de gobierno, ocasionando el debilitamiento de las instituciones. Este tipo de
corrupcion tiene efectos devastadores sobre la economia y el desarrollo de
un pais que podria traducirse en una incorrecta asignacion del presupuesto
publico, desviandolo de los fines para los que fue recaudado el recurso.

Por lo anterior, resulta claro que es necesario establecer mecanismos
que eviten el peculado y el desvio de recursos, de manera que el gasto publi-
co se destine a la satisfaccion de las necesidades y demandas sociales, privi-
legiando siempre la participacion activa de la ciudadania para que observe,
califique y cuestione a la autoridad.

En las sociedades democraticas histéricamente se ha visto al ciudadano
como el miembro de la poli o la ciudad que participaba en la eleccién de
sus representantes; sin embargo, dada la evolucion natural de la sociedad
y la corrupcion rampante que se vive actualmente, los ciudadanos ahora se
instituyen como vigias criticos de las acciones del gobierno.

Como parte de un ejercicio democratico moderno, es necesario contar
con una participacion activa y vinculante hacia las autoridades por parte
de la sociedad, en aras de alcanzar el equilibrio entre las necesidades de
los gobernados y la capacidad, tanto presupuestal como de gestion, para
satisfacer las demandas.

En linea con lo anterior, entre las estrategias de reciente implementacion
para abatir la corrupcion se encuentran el gobierno abierto, la transparen-
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ciay la rendicién de cuentas, en las cuales la participacion ciudadana tiene
un papel primordial.

Al dia de hoy, el trinomio gobierno abierto, rendicion de cuentas y par-
ticipaciéon ciudadana se ha convertido en una de las estrategias mas no-
vedosas y prometedoras en el combate a la corrupcion. Sin embargo, los
mecanismos que se han implementado en esta materia se han limitado a
obtener opiniones o consultas de la ciudadania y no contemplan verdade-
ras vias para que esta pueda ejercer acciones concretas en caso de detectar
irregularidades.

Para alcanzar una gobernanza de resultados es necesario contar con go-
biernos municipales abiertos que generen confianza en la ciudadania por
medio de mecanismos que converjan la participacién ciudadana, la trans-
parencia y la rendicién de cuentas.

En los dltimos afos, se han presentado diversos ejercicios mediante los
cuales se han abierto nuevos caminos para encausar la participacién ciuda-
dana y la rendicién de cuentas, entre los que destaca, como se ha menciona-
do con anterioridad, el Consejo Consultivo para el Presupuesto y Ejercicio
del Gasto de Mérida, el cual tiene caracteristicas similares a la arquitectura
panodptica que da como resultado la vigilancia de la institucion en todos sus
angulos de accion, sobre todo en el tema de la planeacion del presupuesto y
el ejercicio del gasto publico, tema toral del ccpEG.

Las caracteristicas compartidas entre la arquitectura pandptica y el
CCPEG se tradujeron en una mejor percepcion y mayor confianza ciudada-
na hacia el gobierno municipal de Mérida, pues el CCPEG se convirtio en un
organismo eficiente coadyuvante del gobierno municipal que se encarga no
solamente de ser una herramienta de opinion sino que se ha ido forjando en
un mecanismo de transparencia, rendicién de cuentas y participacion ciu-
dadana que ayuda a combatir la corrupcion desde un disefio vanguardista,
pragmatico, plural y de gobierno abierto.
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PONDERACION DEL DERECHO HUMANO
DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA
y a la proteccion de datos personales

Estudio de caso en Puebla

FrRANCISCO SANCHEZ ESPINOZA
Benemérita Universidad Auténoma de Puebla

SANDRA TIMAL LOPEZ
Benemérita Universidad Auténoma de Puebla

1 derecho de acceso a la informacion publica y el de proteccién

de datos personales son derechos de los que pueden gozar las

personas, pero que parecen entrar en un punto de choque en el

momento en que ambos derechos tengan que hacerse valer y se
tenga que escoger cudl prevalecera por encima de otro, o bien, cudl tiene
que ejercerse con prioridad.

En el caso hipotético en el que una persona solicite informacion sobre
un tema en especifico, en el que estén involucradas personas que figuren
como funcionarios publicos, pero a la vez los funcionarios soliciten que no
se entregue la informacién con sus nombres por el derecho que tienen de
proteger su identidad, se tendria el problema de qué derecho debe prevale-
cer por encima del otro. Visto desde ese punto, el conflicto juridico existe,
pues tanto el que solicita la informacién como el que pide que se respete
su identidad estdn facultados para hacerlo, pero para hacer valer ambos
derechos tendria que llevarse a cabo una ponderacién de ambos derechos.

En México nos regimos por una serie de leyes que estan en armonia con
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y que buscan que
todas las personas gocen de una serie de derechos con base en ideales de
libertad y justicia; hablando especificamente del derecho a la informacién,
tanto para la parte que la solicita como para la que se ve involucrada en la

informacion misma:

La libertad de expresion y el acceso a la informacion son pilares de cualquier

orden democratico. Son derechos que figuran no solamente en diversas conven-
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ciones internacionales, sino también en el orden constitucional de todo pais de-
mocratico. Una democracia no puede funcionar si no se respetan y se garantizan
estos derechos. Pero no basta con estipularlos juridicamente, hay que llenarlos
de vida y sentido. En el mundo de hoy, hay muchas y muy diversas amenazas
que pesan sobre la libertad de expresion. A diferencia de las circunstancias his-
téricas en que nacid este derecho fundamental, cuando la amenaza primordial
la constituia el Estado, hoy en dia las amenazas provienen de diferentes actores.

Cabe destacar poderosos grupos de interés privados y delictivos (cIDH, 2018).
De la cita anterior podemos rescatar dos aspectos, a saber:

1. Elhecho de que un derecho se encuentre contemplado en la legislacion,
como es el caso de los derechos humanos contemplados en la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no implica que estos
derechos realmente existan, pues para hacer tal afirmacion se requiere
que se hagan valer. Por tanto, el derecho humano tendra vida juridica
cuando tenga aplicacién en la vida del hombre y no con el simple hecho
de estar escrito en la ley, es decir, no basta con que sea derecho positivo.

2. En el caso especifico del acceso a la informacion se encuentra que la
entrega de la informacion y la revelacion de datos se ve obstaculizada
por grupos de interés privados y delictivos, tal y como lo indica el final
de la cita. Dicho obstaculo se da por no querer hacer publica la informa-
cion relacionada con el manejo de dinero, de presupuesto, de gastos, de
adquisiciones, de contratos, etc., puesto que existen inconsistencias que
podrian estar al alcance de cualquier persona.

Ambos derechos —el de solicitar informacion ptblica y el de hacer la pe-
ticién de que no se otorgue la informacion con fines de que se respete la
identidad de las personas— son parte del derecho positivo; sin embargo, el
otorgamiento de tales derechos representa una confrontacion de intereses
privados y publicos, pues tanto uno como otro derecho persiguen un interés.

Derecho de acceso a la informacion

El derecho de acceso a la informacion es un derecho fundamental protegi-
do por el articulo 13 de la Convencién Americana. Se trata de un derecho

150 MAURICIO MERINO HUERTA ¢ JAIME HERNANDEZ COLORADO



particularmente importante para la consolidacion, el funcionamiento y la
preservacion de los sistemas democraticos, por lo cual ha recibido un alto
grado de atencidn, tanto por los Estados miembros de la 0EA como por la

doctrina y la jurisprudencia internacional.

El derecho de acceso a la informacion ha sido considerado una herramienta
fundamental para el control ciudadano del funcionamiento del Estado y la ges-
tién publica —en especial para el control de la corrupciéon—; para la participa-
cion ciudadana en asuntos publicos a través, entre otros, del ejercicio informado
de los derechos politicos y, en general, para la realizaciéon de otros derechos

humanos, especialmente, de los grupos mas vulnerables (cipH-Informe, 2018).

Tal como lo indica la cita anterior, el acceso a la informacién publica
es un derecho que se ha consagrado en nuestra legislacion para lograr un
efecto de control sobre la corrupcion. Para tales fines, debe recalcarse que la
corrupcion es un acto que se comete por personas fisicas, personas morales
y funcionarios publicos; es decir, no es exclusiva del ambito gubernamental
o del ambito de imparticién de justicia. La estrecha relaciéon que guardan
el acceso a la informacién y el combate a la corrupcion se encuentra por
medio de lo que se llama transparencia y rendicion de cuentas, es decir, lo
que se pretende al establecer el derecho de acceso a la informacion es que
tanto instituciones publicas como privadas sean transparentes en el manejo
de sus recursos y su informacion, con la finalidad de evitar que haya un mal
manejo.

El derecho de acceso a la informacion comprende “el libre acceso a in-
formacion plural y oportuna, a poder solicitar, investigar, difundir, buscar
y recibir cualquier informacién. Por lo que toda la informacién generada,
obtenida, adquirida, transformada o en posesion de cualquier autoridad es
publica y accesible a cualquier persona en los términos y con las limitacio-
nes establecidas en la ley” (Gonzalez, 2018).

Existen una serie de principios que rigen el derecho de acceso a la infor-
macion, los cuales son:

o Toda informacion es publica, por lo que al momento que atiendan una
solicitud deben procurar la maxima publicidad de la informacion.

« Toda persona tiene acceso a la informacién, por lo que no pueden negar
una solicitud por motivo alguno.

GOBIERNO LOCAL Y COMBATE A LA CORRUPCION 151



o Todas las autoridades deben registrar y documentar sus actuaciones o el
ejercicio de sus funciones.

« Las autoridades deben proteger y cuidar la informacién de la vida pri-
vada y datos personales.

o Si una persona quiere saber, tiene derecho a conocer, no necesita de-
mostrar algin interés especial para que la autoridad a la que presente su
solicitud le dé respuesta.

o Las autoridades deben rendir cuentas, por lo que estan obligados a
preservar, actualizar y publicar por diferentes medios electrénicos o
de comunicacion el registro y documentacién de sus actuaciones o el
ejercicio de sus funciones, para que puedan acceder a ellas en cualquier
momento.

o Al momento de que den respuesta a la solicitud, la informacién debe ser
accesible, confiable, verificable, veraz, oportuna y entregarse de acuerdo
con las necesidades del solicitante o de la forma que se indicé al mo-
mento de presentar la solicitud” (Gonzalez, 2018).

Es de suma importancia resaltar que el derecho de acceso a la informa-
cién debe buscar la publicidad, la divulgacion, la viabilidad y la factibilidad
de la informacién. Ademas de que la solicitud de la informacién debe im-
plicar un procedimiento sencillo para su obtencién; a la vez las autoridades
que estén obligadas a rendir cuentas y por tanto informacion, deberan pre-
servarla, dicho de otro modo, ser cuidadosos de otorgar informacion que
no vulnere datos sensibles o que ponga en peligro la seguridad.

El Instituto Nacional de Acceso a la Informacion es el organismo del Es-
tado con plena autonomia, responsable de garantizar el derecho de acceso a
la informacién publica y a la proteccion de tus datos personales, lo anterior
con fundamento en la fraccion 1, apartado A, del articulo sexto de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El mas importante de los principios que rige el acceso a la informacion

es el de la maxima divulgacion, el cual se analizara a continuacion.

Principio de maxima divulgacion

El principio de méxima divulgacion ha sido reconocido en el sistema intera-

mericano como un principio rector del derecho a buscar, recibir y difundir in-
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formaciones contenido en el articulo 13 de la Convencién Americana. En este
sentido, la Corte Interamericana ha establecido en su jurisprudencia que, el de-
recho de acceso a la informacién debe estar regido por el ‘principio de maxima
divulgacion: En idéntico sentido, la cipH ha explicado que, en virtud del articulo
13 de la Convencién Americana, el derecho de acceso a la informacion se debe
regir por el principio de la méxima divulgacién. Asimismo, el numeral 1 de la
resolucion CJI/RES.147 (LXXIII-O/08) (Principios sobre el Derecho de Acceso
a la Informacion) del Comité Juridico Interamericano ha establecido que toda
informacion es accesible en principio. El acceso a la informacion es un derecho
humano fundamental que establece que toda persona puede acceder a la infor-
macion en posesion de drganos publicos, sujeto solo a un régimen limitado de

excepciones (0As, 2018).

Resulta interesante analizar la cita anterior, pues de inicio nos ubica en
un contexto internacional del que México no es ajeno (por tanto Puebla
tampoco queda fuera de tal contexto) y de forma muy practica nos dice
que toda la informacidn es accesible, pero de manera casi inmediata limita
diciendo “en principio”, lo que realmente quiere decir que no toda la infor-
macion es de acceso publico. Esto es importante porque esta estipulado a
nivel internacional y no es un asunto que se dé en una esfera juridica de
menor rango, como el nivel local.

En el mismo orden de ideas se tiene la afirmacion de que el acceso a la
informacion es un derecho humano fundamental que implica que cualquier
persona puede acceder a la informacion, pero que tal informacion estd en
manos de drganos publicos que permanecen sujetos a excepciones para la
entrega de la misma. En otras palabras, se puede afirmar que los sujetos
que tienen la facultad de dar informacién van a contar con una facultad
discrecional para poder hacer entrega de la informacién que se les solicita.

La informacion se otorga bajo el principio de buena fe y, respecto a tal
principio, realizaremos la siguiente cita de la Corte Interamericana en ma-
teria de derechos humanos:

Para garantizar el efectivo ejercicio del derecho de acceso a la informacion, re-
sulta esencial que los sujetos obligados por este derecho acttien de buena fe, es
decir, que interpreten la ley de manera tal que sirva para cumplir los fines perse-
guidos por el derecho de acceso, que aseguren la estricta aplicacion del derecho,

brinden los medios de asistencia necesarios a los solicitantes, promuevan una
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cultura de transparencia, coadyuven a transparentar la gestion publica y actien
con diligencia, profesionalidad y lealtad institucional. Es decir, que realicen las
acciones necesarias con el fin de que sus actuaciones aseguren la satisfacciéon
del interés general y no defrauden la confianza de los individuos en la gestién
estatal (CIDH, 2018).

Como podra apreciarse la cita nos lleva desde un ambito internacional
hasta aterrizar en que los principios establecidos en ese ambito deben llegar
también a las gestiones estatales, es decir, no tienen que contradecirse, tie-
nen que buscar estar en armonia.

Lo que diferencia a estos principios de las reglas es que las leyes de las
que se compone el derecho vendrian a ser las reglas, mientras que las nor-
mas constitucionales sobre derechos, basicamente serian los principios
juridicos. Asi, distinguir los principios de las reglas implica distinguir las
Constituciones politicas de las leyes, por aquello del contenido sustantivo
de las primeras, ausente en las segundas (Magallanes, 2016).

En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos existe una
gran variedad de principios de justicia o juridicos que, dada su naturale-
za, dan fundamento axioldgico a una pluralidad de otras normas, y que se
conciben como normas evidentemente justas y correctas; estas tienen una
estructura indeterminada, en tanto que no establecen exhaustivamente los
hechos condicionantes o no enumeran sus excepciones (Alfaro y Coello,
2015). El derecho de acceso a la informacién parece ser uno de estos dere-
chos, pues de ¢l se derivan leyes de acceso a la informacién, reglamentos,
acuerdos y cddigos de ética, pero que en conjunto no se complementan sino
que dejan mas lagunas juridicas. No debe olvidarse que, entre mas abierto
a la interpretacion quede un texto juridico, mas posibilidades de reclamo
pueden darse en torno a él.

Derecho a la proteccion de datos personales

Con el caracter de principio y de norma juridica indeterminada, el primero
de junio de 2009 se incorporé a la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos el derecho fundamental a la proteccion de datos personales.

En la exposicién de motivos del dictamen por el que se reformo el articulo
16 de la Carta Magna se determind que:
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[...] enla evolucion de los derechos fundamentales pueden distinguirse, cuando
menos, cuatro fases, y que, producto de la evolucién mencionada, nace, entre
otros, el derecho a la proteccién de datos personales. También se precisé que
debia resaltarse la relevancia de emitir un dictamen en el que por primera vez en
la historia de México se reconociera al maximo nivel de nuestra piramide nor-
mativa la existencia de un nuevo derecho distinto y fundamental a la proteccion
de datos personales. Asimismo, se destacd que derivado de la aprobacion de la
reforma al articulo 6° de la Constitucion, que expresa el derecho fundamental
al acceso a la informacidn, era de importancia que se reconociera de manera
expresa al derecho a la proteccion de datos como un limite al derecho de acceso

a la informacién (uNaMm, 2018).

Es bastante claro que el derecho a la proteccion de datos personales na-

ci6 como un freno a otro derecho humano que la misma Constitucion esta-

blecio con antelacion: el derecho de acceso a la informacion, y tal limitacion

representa hoy un problema de ponderacion frente al ejercicio de ambos

derechos.

[...] de igual manera, se establecié que existian diversas justificaciones para
reconocer constitucionalmente el derecho a la vida privada, de las que desta-
can dos razones especificas. La primera tiene como objeto dar certidumbre al
particular respecto de los casos en los que sera posible tratar sus datos sin que
medie su consentimiento. La segunda tiene como finalidad dejar claro que este
derecho encuentra limites frente a otros, en los que previa valoracion de las cir-
cunstancias particulares, el derecho a la protecciéon de datos puede ceder frente
a los mismos, como sucede en el caso del derecho de acceso a la informacion
publica gubernamental, en el que por razones de interés publico, determinados
datos personales se encuentran exceptuados de la aplicacion de algunos de los

principios y derechos que sustentan su proteccion (Martinez, 2016).

Lo anterior quiere decir que pueden existir diversos escenarios en el

ejercicio del derecho a la proteccion de datos personales, uno de ellos es que

puede suceder que una instituciéon que tenga a su cargo el manejo de datos

personales decida, sin requerir del consentimiento de la persona, entregar

su informacién con el debido tratamiento de la misma y logrando dar al

titular del derecho la certidumbre juridica de que su informacién ha sido

manejada de manera adecuada. Sin embargo, otro escenario puede ser que

GOBIERNO LOCAL Y COMBATE A LA CORRUPCION 155



la instituciéon que tiene a su cargo el manejo de datos personales necesite
valorar las particularidades del caso para evitar hacer entrega de datos que
puedan poner en peligro la seguridad.

Actualmente el derecho a la proteccion de datos personales es un tema
que causa polémica en el ambito juridico, pues es un derecho consagrado
en el derecho positivo vigente que puede hacer valer cualquier persona; sin
embargo cuando alguien lo solicita, se presume que lo hace porque esconde
algo o porque hay turbiedades en la informacién que se ha solicitado.

Si bien es cierto que todas las personas tienen derecho a hacer valer la
proteccion de sus datos personales, también es cierto que quienes mds lo
solicitan son funcionarios publicos, pues son ellos quienes se ven involu-
crados en el manejo de informacion que se concentra en instituciones tanto
privadas como publicas y, en consecuencia, su nombre se ve relacionado
con un sinnumero de operaciones que se realizan en las instituciones a su
cargo. Por lo tanto, si algun ciudadano solicitara informacion a una institu-
cion, el funcionario titular de tal institucion estaria obligado a entregarsela,
pero si alguna de las personas involucradas en la informacién se negara a
entregarla, el titular de la institucién también tendria que hacer valer su
derecho. La mayoria de las veces que una persona solicita la protecciéon de
sus datos personales lo hace alegando que se tiene que hacer valer su pre-
suncién de inocencia como ciudadano y como funcionario ptblico, lo que
inmediatamente advierte la posibilidad de un mal manejo de los recursos y
de un mal desempenio de sus funciones.

Ahora bien, ya que se aborda el tema de la proteccion de datos persona-
les, es pertinente saber qué datos son considerados datos personales, y para
ello recurriremos a lo que establece la Ley de Proteccién de Datos Persona-
les en Posesion de los Sujetos Obligados del Estado de Puebla, la cual los
define en su fraccion vi del articulo tercero que a la letra dice:

Se entenderd por Datos personales: A la informacién numérica, alfabética, gra-
fica, acustica o de cualquier otro tipo concerniente a una persona fisica identi-
ficada o identificable. Tal y como son, de manera enunciativa y no limitativa: El
origen étnico; las caracteristicas fisicas, morales o emocionales; la vida afectiva
y familiar; el domicilio y el teléfono particular; el correo electrénico personal y
que no haya sido establecido como oficial por alguna regulacion; los bienes que
conforman el patrimonio; la ideologia; las opiniones politicas; las creencias, las con-

vicciones filosoficas, morales y religiosas; el estado de salud fisico o mental; la
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preferencia u orientacion sexual; la huella digital; la informacion genética; el nu-
mero de afiliacion a cualquier organismo de seguridad social, y cualquier otro
que pudiera resultar de caracteristicas analogas a las previamente enunciadas
(Ley de Proteccion de Datos Personales en Posesion de los Sujetos Obligados
del Estado de Puebla, 2013).

Como se puede apreciar de la cita anterior, la ley es muy cuidadosa al
senalar que enlistard de forma enunciativa mas no limitativa cuales podrian
ser considerados datos personales, lo cual da la opcidn de negarse a dar la
informacioén en el caso de que algun dato personal no esté enlistado en la
ley pero quiera incluirse, de esta forma quienes solicitan informacion rela-
cionada con datos personales pueden acudir a la interpretacién de la ley,
rasgo caracteristico del derecho mexicano.

Ahora bien, un arma secreta guardada en la interpretacion de la ley pue-
de estar del lado de quien tiene que otorgar informacién relacionada con
datos personales, y dicha arma es la clasificacion que se hace de los datos
en “datos personales sensibles”, los cuales estan definidos en la fraccién vi
del mismo articulo tercero de la Ley de Proteccion de Datos Personales en
Posesion de los Sujetos Obligados del Estado de Puebla.

Datos personales sensibles: A aquellos datos personales que atafien a la esfera
mas intima de su titular, o cuyo uso indebido propicie discriminacion o conlleve
un riesgo grave para su titular. Tal y como son, de manera enunciativa y no limi-
tativa: El origen étnico; las caracteristicas fisicas, morales o emocionales; la vida
afectiva y familiar; el estado de salud fisico o mental; la informacién genética; la
ideologia; las creencias, las convicciones filoséficas, morales y religiosas; las opi-
niones politicas y la preferencia u orientacion sexual (Ley de Proteccién de Da-

tos Personales en Posesion de los Sujetos Obligados del Estado de Puebla, 2013).

Varios datos personales sensibles enunciados en la fraccion pueden ser
interpretados y pueden incluir informacién diversa; por citar un ejemplo,
qué se deberia de entender por la vida afectiva de una persona. Alguien
podria pensar en que se trata del conyuge de una persona, alguien mas que
se trata del concubino de una persona, un tercero podria opinar que en la
vida afectiva se incluyen a los amigos; en fin, podria presentarse el caso de
que se oculte informacién de un sinnimero de personas argumentando que
en términos de la fraccién VII del articulo tercero de la Ley de Proteccion
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de Datos Personales en Posesion de los Sujetos Obligados del Estado de
Puebla, se trata de personas relacionadas con la vida afectiva del titular del
derecho.

Para finalizar este apartado se realizara la siguiente cita que engloba las
caracteristicas mas relevantes del derecho de acceso a la informacién:

El derecho de acceso a la informacién impone al Estado la obligacién de sumi-
nistrar al ptblico la méaxima cantidad de informacién en forma oficiosa, por lo
menos en cuanto a: (a) la estructura, funciones y presupuesto de operacion e
inversion del Estado; (b) la informacion que se requiere para el ejercicio de otros
derechos—por ejemplo, la que atafie a la satisfaccion de los derechos sociales
como los derechos a la pension, a la salud o a la educacion—; (c) la oferta de ser-
vicios, beneficios, subsidios o contratos de cualquier tipo; y (d) el procedimien-
to para interponer quejas o consultas, si existiere. Dicha informacién debe ser
completa, comprensible, con un lenguaje accesible y encontrarse actualizada.
Asimismo, dado que sectores importantes de la poblacion no tienen acceso a las
nuevas tecnologias y, sin embargo, muchos de sus derechos pueden depender
de que conozcan la informacién sobre como hacerlos efectivos, el Estado debe
encontrar formas eficaces para realizar la obligacion de transparencia activa en

tales circunstancias (0As, 2018).

Derechos arco

De manera particular, la ley proporciona a toda persona una serie de poderes
juridicos frente al responsable (derechos ArRcO), los cuales, por una parte, ga-
rantizan al titular el poder de decision y control que tiene sobre la informacién
que le concierne y, en consecuencia, su derecho a la protecciéon de sus datos
personales. En segundo término, actian como complemento del deber del res-
ponsable de cumplir con las obligaciones que le son impuestas en la ley, permi-
tiéndole identificar aquellos casos en los que el tratamiento pudiera no resultar

ajustado a los mismos. Asi, la ley reconoce y desarrolla los siguientes derechos:

o Derecho de acceso
o Derecho de rectificacion
o Derecho de cancelacién

o Derecho de oposicion (1rar1, 2018).
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Los llamados derechos ARco pueden ser solicitados en cualquier mo-
mento y de manera gratuita y el procedimiento es que el titular de los de-
rechos o el representante del titular podran solicitar al responsable de la
informacion el acceso, rectificacion, cancelacion u oposicion de datos per-
sonales, siempre que exista una previa acreditacion de la personalidad del
representante o la acreditacion de la identidad del titular.

Frente a la solicitud que se haga de los derechos ARco existird la obli-
gacion de emitir una respuesta, es decir, el responsable del manejo de la
informacion esta obligado a responder la solicitud, sin importar el sentido
en que responda.

El responsable del manejo de la informacién podra responder en dos
sentidos:

1. Con una respuesta favorable para el titular
2. Con una negativa al ejercicio de los derechos Arco

En caso de que la respuesta sea favorable, el responsable del manejo de
la informacién podra testar la informacion del titular de los derechos ArRco
0, en su caso, podrd negar a quien haya solicitado la informacion el otorga-
miento de la informacién por prevalecer el derecho del titular de la misma.

Si se respondiera en sentido negativo seria porque el titular de la in-
formacion no acredita su identidad, porque el representante del titular no
acredita su personalidad, porque no se encuentran los datos personales en
la base de datos de la institucion a donde se resguarda la informacion, por-
que de entregarse la informacién se podrian lesionar derechos de terceros,
o bien, porque exista impedimento legal dictado por una autoridad que res-
trinja el ejercicio de estos derechos Arco.

La ponderacion de derechos

Se ha dicho ya, desde el inicio de esta investigacion, que el derecho de ac-
ceso a la informacion y el derecho de proteccion de datos personales tienen
un punto de choque cuando en un mismo asunto se pide que se hagan valer,
y que para resolver qué derecho debe prevalecer se debe realizar una pon-
deracion de derechos.
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En el derecho constitucional aleman, la ponderacion es una parte de lo que exige
un principio mas amplio; este principio comprensivo es el de proporcionali-
dad (Verhdltnismdfigskeit). Este se compone de tres partes: los subprincipios de
adecuacion (Geeignetheit), necesidad (Erforderlichkeit) y proporcionalidad en
sentido estricto; todos estos subprincipios expresan la idea de optimizacion. Los
derechos fundamentales son mandatos de optimizacion, como tales son normas
de principio que ordenan la realizacion de algo en la mas alta medida, relativa-

mente a las posibilidades materiales y juridicas (Alexy, 2000, p. 75).

El principio de adecuacion excluye el empleo de medios que perjudican la rea-
lizacién de al menos un principio, sin promover al menos un principio o meta
a cuya realizacion sirven. Si un medio M que fue establecido para promover la
realizacién de un principio Pa, no fuera idoneo para esto mas si perjudicara
la realizacion de Pb; entonces de omitirse M no se originarian costos para Pa
ni para Pb, aunque si los habria para Pb de emplearse M. Pueden Pa y Pb ser
realizados conjuntamente en mds alta medida, relativamente a las posibilidades
materiales, de no producirse M; tomados conjuntamente, Pa y Pb prohiben el
uso de M. Esto muestra que el principio de idoneidad no es otra cosa que una
manifestacion de la idea del 6ptimo de Pareto: una posicion puede mejorarse sin

originar desventajas a otra."

De las citas anteriores puede inferirse que, ponderar entre el derecho
de acceso a la informacién publica y el derecho a la proteccion de datos
personales, no implica que uno de los dos tenga que ser sacrificado, sino
que quiere decir que se debe buscar la manera de hacer valer a ambos, des-
de luego haciendo valer uno primero sin que por eso implique desventajas
para el ejercicio del segundo.

Laley de ponderacion de Robert Alexy establece que: “Como alto sea el
grado de incumplimiento o perjuicio de un principio, tanto tiene que ser la
importancia de la realizacion del otro” (Alexy, 2000, p. 96).

' Solucion de eficiencia econdmica realizada cuando en cierta situacién “Ya no puede
ser que una persona esté mejor sin empeorar la condicién de otra”, denominada asi
en honor del economista italiano Wilfredo Pareto, el primero en desarrollar esta idea.
Véase Wonnacott, Paul y Wonnacott, Ronald (2001). Economia, 4* ed., trad. del equipo
de profesores del Departamento de Organizacién de Empresas de la Universidad de
Catalufia. Madrid: McGraw-Hill, p. 548. (n. del t.).
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Cuando se hace referencia a la ponderaciéon de derechos, es claro que
debe prevalecer un derecho por encima de otro y debe buscarse cudl es prio-
ritario para efectos de hacerlo valer; sin embargo, también debe aplicarse
una regla de desproporcionalidad, a la cual se hace referencia a continuacién:

Puede hablarse también de la Regla de desproporcionalidad, la cual establece
que debe existir “Una relacion para los juicios sobre grados de intensidad y el
juicio sobre la proporcionalidad. Los primeros son las razones para el juicio
sobre la proporcion y la desproporcion. Los juicios de proporcionalidad, como
todos, enarbolan una pretension de correccion y esta tiene como razones los
juicios de grados de intensidad sobre los que se apoya; esto basta para no des-
terrar la ponderacion del reino de lo justificado. Esta tesis general se corrobora
si no sélo se mira la relacion entre los juicios sobre grados de intensidad y el
juicio de proporcionalidad, sino por otra parte también la que hay entre cada
uno de los primeros y las razones que se enuncian —igualmente en un proximo
nivel— para justificarlos. Habermas afirma que ‘la ponderacion se ejecuta arbi-
traria o irreflexivamente segiin estindares y jerarquias consuetudinarios’; pero
las suposiciones que subyacen a los juicios sobre grados de intensidad no son

arbitrarias” (Corte-1DH, 2018).

Ley de transparencia del estado de Puebla

La L1x legislatura del estado de Puebla publicé el 4 de mayo de 2016 la Ley
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica para el estado libre y
soberano de Puebla, en la que en su articulo séptimo define una serie de
términos que deberdn conocerse para efectos de entender el contenido de la
ley, y es preciso centrar la atencidn en la fraccion xvir que habla de la infor-
macion confidencial, la cual se define de la siguiente forma:

Aquella que contiene datos personales y se encuentra en posesion de los sujetos
obligados, susceptible de ser tutelada por el derecho a la vida privada, el honor
y la propia imagen; la informacién protegida por el secreto comercial, indus-
trial, bancario, fiduciario, fiscal y profesional; la informacién protegida por la
legislacién en materia de derechos de autor, propiedad intelectual; la relativa
al patrimonio de una persona fisica o juridica de derecho privado, entregada

con tal cardcter a cualquier sujeto obligado, por lo que no puede ser difundida,

GOBIERNO LOCAL Y COMBATE A LA CORRUPCION 161



publicada o dada a conocer, excepto en aquellos casos en que asi lo contemplen

en la presente ley y la Ley General.

De la cita anterior, es posible rescatar el término secreto, pues esta frac-

cion explica que hay informacion protegida por el secreto comercial, indus-

trial, bancario, fiduciario, fiscal y profesional, y que esta informacion estara

clasificada con caracter de confidencial. Es preciso mencionar que uno de

los

puntos que resulta mas controvertido en cuanto al secreto, es el fiscal,

pues en él se ven involucrados una serie de datos vinculados a operaciones

de ingresos y egresos de una entidad.

Como parte del andlisis especifico que compete a esta investigacion so-

bre el estado de Puebla, se realiza la siguiente cita relativa la Constitucion de

Puebla como una entidad fiscalizadora.

Con el firme compromiso de constituirse como una entidad fiscalizadora so-
cialmente responsable y consciente de la importancia que su funcion tiene en el
desarrollo del buen gobierno y la cultura de rendicion de cuentas, la Auditoria
Puebla suscribi6 la Carta de Adhesion al Pacto Mundial de la Organizacién de
Naciones Unidas, sumandose con ello a la red de responsabilidad social cor-
porativa mas grande del planeta, que conjunta a mas de 700 organizaciones en
México (Revista de la Auditoria Superior del Estado de Puebla, 2015).

El Auditor Superior de Puebla informé para la Revista de la Auditoria

Superior del Estado de Puebla que:

162

Como parte de su actuar y como modelo de institucion publica, la Auditoria
Puebla incorpora en su filosofia institucional, mision, vision y valores, elemen-
tos que son congruentes con los diez principios del Pacto Mundial, entre los que

destacan:

o El Plan Estratégico de la institucion, como instrumento rector para el periodo
2012-2019.

o Laimplementacion de modelos orientados a promover la integridad, la auto-
nomia técnica y de gestién, asi como la dignidad en el ejercicio de las atribu-
ciones de los servidores publicos.

o La definicion de politicas alineadas al marco 23 legal que procuran el respeto

en materia laboral, al medio ambiente y a la integridad humana.
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o Transferencia y adopcion de buenas practicas de gestion que contribuyen con

el desarrollo institucional.

El auditor hizo referencia a una serie de principios bajo los cuales de-
berian de conducirse las instituciones publicas, y frente a tal declaraciéon
es pertinente hacer la mencién de que en el estado de Puebla estd emitido
el “Acuerdo por el que se expide el Codigo de Etica, las reglas de identidad
para el ejercicio de la funcién publica, y los lineamientos generales para
propiciar la integridad de las servidoras y los servidores publicos y para im-
plementar acciones permanentes que favorezcan su comportamiento ético,
a través de los comités de ética y de prevencion de conflictos de interés’,
en el que se enuncian una serie de lineamientos bajo los cuales deberian
conducirse los servidores publicos del estado de Puebla. Retomando tal
acuerdo, resulta pertinente para esta investigacion hablar del punto doce
del acuerdo, el cual se titula “Divulgacién y transparencia” y su contenido
es el siguiente:

Correspondera al Comité de la Secretaria de la Contraloria emitir los criterios,
conforme a la normatividad aplicable, para que las dependencias y entidades
publiquen en sus paginas de internet sus Codigos de Conducta, los informes
anuales y la demas informacion relacionada con los Comités, y para llevar un
registro de su constitucion. Por su parte, las dependencias y entidades deberan
adoptar las medidas necesarias para asegurar la difusién y comunicacion de las
actividades, objetivos y resultados de los Comités, de los presentes Lineamien-
tos generales, las Bases y el Codigo de Conducta. El Comité de la Secretaria de
la Contraloria difundira en internet, las dependencias y entidades que cuentan
con Comité de Ftica y de Prevencion de Conflictos de Interés, asi como el nom-

bre y cargo de sus integrantes (Transparencia Puebla, 2016).

Estas cuestiones relativas al codigo de conducta deberian estar estre-
chamente ligadas a la responsabilidad de los servidores publicos, pero no
tienen caracter de obligatorias toda vez que se trata de un texto que tiene
caracter de “Acuerdo”. Al respecto, se realiza la siguiente cita:

Silos servidores publicos estan llamados a ser los brazos de la ley, guiar su con-
ducta por principios, esto permitird que sean responsables de ellos. El sistema de

responsabilidades entonces debe lograr generar el compromiso de los servidores
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publicos con el interés publico y la confianza entre ellos y con la ciudadania de
que sus actos son apegados a la ley y tendentes a cumplir con los derechos y
principios constitucionales. Este compromiso del interés publico permite gene-
rar la confianza indispensable para el funcionamiento de la sociedad. Fukuyama
senala que toda sociedad estd basada en la colaboracién de sus miembros. Por
tanto, para que este funcione, un ingrediente indispensable en la actuacién de

los individuos que la componen es la confianza (Fukuyama, 2011, p. 136).

Parece que la serie de principios bajo los cuales deberian de conducirse
los funcionarios son letra muerta, y las faltas que cometen generan falta de
confianza, es decir, un funcionario que es calificado como corrupto, es un
funcionario que no inspira confianza.

El problema de la confianza ha sido analizado en las ciencias sociales como par-
te de los dilemas sociales que surgen de las paradojas de la accién colectiva o
de los bienes comunes o publicos. La falta de confianza deriva en dificultades
para empatar la racionalidad individual y colectiva. La confianza en la sociedad
puede ser explicada a partir de la confianza que los particulares tienen en sus
instituciones, asi como la percepcidn de apertura e imparcialidad con que ac-
tuan las instituciones responsables de implementar las politicas publicas. Asi,
donde los servidores publicos son percibidos en términos generales como abier-
tos, razonables e imparciales, el grado de confianza en la sociedad es mayor. De
ahi la importancia de que el sistema de responsabilidad promueva esta actitud
en sus servidores publicos a través de principios y normas que garantizan una
responsabilidad no limitada a evitar ser sancionado, sino activa, en la que cada
servidor publico se hace cargo de las consecuencias de sus actos. De tal modo
que dentro de la comunidad se acttie bajo el supuesto de que se respeta la ley y

los acuerdos se cumplen; es decir, con confianza (Fierro, 2017, p. 50).

El sistema de responsabilidad de los servidores publicos en Puebla (y
debiera ser asi en todo México) tendria que constituir una alternativa viable
ante la ausencia de un codigo ético legal obligatorio que frenara la corrup-
ci6on mediante una normativa definida en la que velen por el interés publico
y proscriban de su actuacién cualquier interés privado.

A veces se piensa que no es necesario hacer uso de las sanciones para
obligar a los funcionarios a que cumplan con sus funciones; sin embargo se
debe recalcar en todo momento que dentro de todas las caracteristicas de
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la norma esta la coercibilidad, es decir, la facultad que se tiene para hacer
uso de la fuerza con el fin de que se cumpla un deber o una obligacion,
y tal fuerza o coercibilidad se traduce en sanciones, las cuales pueden ser
pecuniarias o corporales. Si se trata de sanciones pecuniarias, se tendra
una suma de dinero a cubrir, y tal suma serd considerada como suficiente
para la reparacion del dafio causado. Ahora bien, si se trata de una sancién
corporal se estard en el supuesto de que tendrd que privarse de la libertad
al responsable de haber cometido un hecho ilicito, y tratindose del caso
especifico de servidores publicos, la privacion de la libertad se ve inmedia-
tamente traducida en la destitucion del cargo.

En resumidas cuentas, la negacion “justificada” de la entrega de in-
formacion a quien la solicita estd estrechamente ligada a la proteccién de
intereses particulares, que a la vez estan ligados a actos de corrupcion; al
respecto considérese la siguiente cita: “En un escenario de desconfianza,
la corrupcioén se convierte en una institucion informal donde la necesidad
de ofrecer y aceptar sobornos se considera un elemento de la prestacion de
los servicios publicos o del ejercicio de los derechos” (Fierro, 2017, p. 51).

Es sabido que el tema de la corrupcion a nivel de funcionarios publicos
no es un tema exclusivo de Puebla, sino de todo el mundo, pero en el caso
especifico que se viene estudiando en torno a Puebla y al Acuerdo de su c6-
digo de conducta, es de vital importancia que los servidores publicos rijan
sus actos por los principios de responsabilidad activa, y seria interesante
que lo que esta establecido en el citado acuerdo se elevara a rango consti-
tucional permitiendo asi enfocar al sistema de responsabilidades hacia la
responsabilidad activa con el fin de asegurar que las conductas cometidas
de parte de los servidores publicos respeten la ley, asi como que se encami-
nen al interés publico (y no al privado) y por lo tanto impliquen un buen
grado de confianza.

En una sociedad donde la corrupcidn es necesaria para la obtencion de servicios
publicos, concluiran que incluso ellos mismos no pueden ser dignos de con-
fianza. En sociedades corruptas, los ciudadanos suelen argumentar que, aunque
para ellos la corrupcion es moralmente mala, no se puede culpar a los ciudada-
nos ordinarios que participan de ella porque asi funcionan las cosas. Cuando las
personas son victimas de corrupcion por parte de servidores publicos, no sélo
pierden la confianza en la administracion publica, sino en general tienden a

considerar que las personas no son dignas de confianza (Rothstein, 2006, p. 132).
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Es necesario acabar con la idea de que la corrupcion es un mal necesa-
rio, puesto que mientras se le siga considerando como una alternativa para
conseguir informacion, cargos y recursos de manera ilicita, o bien, como
una forma de negar informacion, cargos y recursos de manera licita, se con-

tinuard teniendo una Puebla en la que la corrupcién es normal.
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1. La corrupcidn, los sistemas anticorrupcion y la evalua-
cion del desempeio

ablar de corrupcion hace pensar en multiples manifestaciones

y acciones, no sélo de funcionarios publicos sino de la ciuda-

dania. Por ejemplo, al pedir trato especial en la realizacion de

un tramite, pasarse delante de “la cola” en cualquier espacio
(incluido el supermercado), hasta las mas difundidas como acciones de co-
rrupcion que consisten en dar dinero a una autoridad publica a cambio de
un beneficio privado.

La corrupcion mds que un concepto es un fenémeno, dificil de definir
segun Arellano (2016) porque lo limita el caer frecuentemente en una con-
cepcion politica e ideoldgica (que intenta imponer comportamientos “ade-
cuados”), ademas de que envuelve un conjunto de comportamientos para
los que habria quizd un concepto propio: abuso de autoridad, trafico de
influencias, incumplimiento de la ley, impunidad, discrecionalidad, etcéte-
ra. Incluso el Banco Mundial, que ha impulsado sendas politicas y acciones
anticorrupcion, ha preferido identificar las conductas mas frecuentes, con
nombres mds precisos para referirse al término (Arellano 2016, Reyes-He-
roles 2015).

Pero para poder usar la palabra y abarcar de forma general un sentido y
un uso en el analisis, algunos (Arellano y Hernandez, 2016: 37), la han iden-
tificado como el uso indebido de un poder otorgado que realiza uno o unos
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individuos para obtener un beneficio privado para uno o unos terceros, o
como el desvio de fines institucionales hacia fines privados (Merino, 2018).
Tal desviacién o abuso, para que sea posible en términos institucionales,
debe considerar el fendmeno no como uno de individuos, sino de organi-
zaciones 0 mds ain un problema sistémico para referirnos concretamente
al caso de México (Arellano, 2016; Merino, 2018). La principal diferencia
entre entenderlo como un fenémeno individual y uno sistémico es que en
el primer caso se piensa en individuos aislados, solos, tramando la forma
de abusar de su autoridad, decisiones o recursos publicos, por lo que su
solo castigo terminaria con el problema. Mientras que en el caso de la co-
rrupcion como un fendmeno sistémico se habla de redes de individuos, de
complejas relaciones intra y extraorganizacionales, relaciones en las que se
presume que el o los individuos haran uso ilegal del cargo o los recursos en
beneficio de otros de una manera instituida y asumida informalmente, por
tanto la solucién no es capturar a unos “peces gordos’, sino crear instru-
mentos mds amplios (Arellano y Hernandez, 2016: 38).

La institucionalizacion de relaciones informales tanto en la gobernanza
(mediante redes, cooptacién de opositores, captura de puestos, reciproci-
dad entre actores con fines de proteccion, entre otros) como en la sociedad
en general por medio de la existencia también de redes sociales informales
que generan fuertes imperativos morales incluido un sentido de la obliga-
cién por otorgar asistencia mutua y reciprocidad por favores recibidos que
estan por encima y mas alld del marco legal (Baez-Camargo y Passas, 2017:
13), refuerzan la presencia de la corrupcion en ese sentido de sistema. Y
hace, por tanto, mas dificiles las acciones y politicas para combatirla, por-
que en el fondo los comportamientos se convierten en practicas “normales”.

Es por ello que en México el combate a la corrupcién ha ido incorpo-
rando diversos mecanismos legales y de participacion, con el propésito de
abordar el fendmeno de manera integral que abarque el engranaje de aque-
llos organismos de la administracion publica y de los poderes Legislativo y
Judicial, y asi hacer frente al problema de forma articulada.

La reforma al combate a la corrupcién més reciente, la de 2014-2015, ha
retomado lo que se ha hecho en los altimos tres lustros, desde el acceso a la
informacion, la creacién de drganos auténomos que defiendan el derecho
de los ciudadanos a saber, las leyes en materia de contabilidad gubernamen-
tal, fiscalizacion y la ley de archivos, hasta la creacion de sistemas Nacional
de Transparencia y Nacional Anticorrupciéon. Ambos como resultado de la
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comprension mas amplia del fenémeno, y con ello un concepto comun de la
corrupcion como parte de la captura de puestos, decisiones y presupuestos
publicos (Merino, 2018).

Ambos sistemas, el Nacional de Transparencia y el Nacional Anticorrup-
cion, incluyen como obligacién normativa la coordinacion del ente federal
con los estados y municipios mediante una serie de mecanismos de relacién
que permiten, en principio, que todos los ciudadanos del territorio nacio-
nal gocen de los mismos derechos en materia de acceso a la informacion,
estableciendo figuras que posibilitan acudir a instancias nacionales cuando
en el plano local no son resueltos sus requerimientos. En el caso del Sis-
tema Nacional Anticorrupcion se ha previsto igualmente la creacién de
equivalentes sistemas estatales anticorrupcion en todos los estados del pais,
los cuales estan obligados a coordinarse con el sistema nacional para dar
seguimiento y cumplimiento a las acciones anticorrupcién disefiadas para
todo el territorio mexicano.

A estos cambios constitucionales, normativos y de gestion de todas las
oficinas publicas del pais (porque asi los obliga ahora la ley) seguir4 el reto
de evaluar sus resultados, pues como en toda politica publica, cuando los
estados se ocupan de asuntos publicos e invierten recursos, deben informar
a los ciudadanos de los resultados que se generan y con ello legitimar los
cambios, decisiones y asignacion de recursos.

Habra sin duda multiples maneras de evaluar los resultados, algunas
organizaciones de la sociedad civil y la academia (como el 1Mco) y los pro-
pios sistemas han comenzado a presentar resultados sobre los inicios (en
este caso armonizaciones normativas y conformacién de organismos), no
obstante habrd que discutir sobre las posibilidades de evaluar su desempe-
flo y resultados.

Los sistemas de evaluacion del desemperio existen en México desde que
las reformas a las administraciones publicas, notablemente la Nueva Ge-
rencia Publica, quisieron establecer criterios “técnicos” para medir el des-
empefio de funcionarios y programas y con ello neutralizarlas del juego
politico. Es un mecanismo que se ha usado en el mundo como una forma de
fiscalizacion de los funcionarios y se emplean para ajustar salarios, calcular
promociones, remociones y disefiar formaciones. Se dice, por ejemplo, que
en la evaluacion del desempeio del personal publico, se buscan disefios
técnicos que tratan de estandarizar el comportamiento de los funcionarios
publicos (Gorriti, 2007).
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Sin embargo, Arellano, et al., (2015) sefialan que en realidad los siste-
mas de evaluacién del desempefio han sido modas en las administraciones
para hacer creeer que existen mediciones técnicas, por tanto “neutrales’, de
personas, programas y procesos, pero que tales mediciones tienen siempre
componentes subjetivos, no neutros, de lo que se considera lo bueno y lo
malo. Y desde luego, no estan exentos de criterios politicos.

El argumento de estos autores es que los Sistemas de Evaluacién del
Desempeiio (en adelante SED) son creados e implementados por organiza-
ciones y personas con intereses y criterios muy diversos; que la neutralidad
ni en las organizaciones ni en el personal que labora existe en la realidad,
en fin que las organizaciones son constructos humanos y no maquinas en
manos de sus amos, por lo que las preferencias, intereses, valores y creen-
cias, son llevadas a las organizaciones, a las decisiones de politica y a su
implementacion (Arellano, 2004).

No obstante, los gobiernos estdn obigados a mostrar a la sociedad el
cumplimiento de los objetivos que se han planteado porque involucran re-
cursos publicos, recursos de los contribuyentes. De alli la necesidad de di-
seflar mecanismos diversos que permitan dar cuenta del cumplimiento de
tales objetivos. Uno de esos mecanismos es el SED.

La forma en que se han concebido tradicionalmente estos sistemas: me-
dir por medio de indicadores el cumplimiento de procedimientos y nor-
mas, en la realidad no ha logrado que se conozcan los resultados e impactos
de las politicas y otras acciones, pues como seialan Arellano, et al., (2015:
10) el cumplimiento de procedimientos administrativos no asegura sus re-
sultados.

El sED puede ser una alternativa para identificar los resultados de las po-
liticas publicas y acciones gubernamentales, como un mecanismo de ren-
dicién de cuentas y de aprendizaje, siempre que tome en cuenta sus limita-
ciones (su principal fortaleza) y sean capaces de identificar los argumentos,
los propésitos y acciones que dan sentido a la acciéon gubernamental; y que
ayuden a la rendicién de cuentas al hacer explicitos los resultados, pero
sobre todo “la linea de razonamiento y justificaciéon de la accién guberna-
mental propiamente dicha” (Arellano, et al., 2015: 18).

En suma, para que los SED sean una herramienta para evaluar el desem-
peno de las politicas, es necesario que consideren un cambio legal, organi-
zacional y cultural en la forma en que se entiende la accién del gobierno.
Con estos cambios, tener la capacidad de monitorear y evaluar efectos con-
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cretos, medibles y alcanzables, de las acciones gubernamentales, en las que
se consideren los insumos, actividades y procesos para llevar a cabo tales
actividades (Arellano, et al., 2015).

En el caso de los sistemas locales anticorrupcion, el monitoreo y eva-
luacién de acciones por resultados debe, entonces, partir de la definiciéon
clara del problema, pues es lo que permitira otorgar coherencia a lo que se
dice evaluar. En este sentido, como lo ha sefialado Merino (2018), el pro-
blema que intenta atacar tanto el Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) y
sus correlativos locales, es la captura de cargos, decisiones y presupuestos
publicos.

Una vez identificado el problema serd necesario un cambio normativo,
legal, organizacional y de cultura en las acciones gubernamentales, y esto es
precisamente lo que buscan el sNa y los sistemas locales. Pero, como tam-
bién sefialamos mas arriba, serd necesario identificar los insumos, activida-
des y procesos que haran posible la accién contra la corrupcion.

Este momento, finales de 2018, es crucial para la definicién de los crite-
rios de evaluacion de los desempeios, porque en muchos sistemas locales
anticorrupcién no se ha concluido la conformacion de las estructuras insti-
tucionales que den paso al desarrollo de las acciones.

Como veremos mas adelante, en el caso del Sistema Anticorrupcion del
Estado de México y Municipios y, particularmente de los municipios, los
cambios legales se han realizado (prueba de ello las modificaciones cons-
titucionales y la expedicién de la ley en 2017), pero ni los cambios organi-
zacionales ni de cultura se han sucedido. Esto puede ser entendido por el
argumento de Arellano (2014) sobre las organizaciones como constructos
humanos y con ello la resistencia a cambiar y funcionar de otro modo. Y
como veremos en las conclusiones del trabajo, parte de la resistencia y en
consecuencia el incumplimiento de las normas y reglas puede estar relacio-
nado con los insumos (en este caso muy particular del Estado de México la
creacién de sistemas municipales anticorrupcion), la todavia inexistencia
de practicas y procesos encaminados a la apertura y el seguimiento de ac-
ciones anticorrupcion.

Aun asi, consideramos que es necesario, tomando en cuenta las conside-
raciones anteriores, comenzar a discutir sobre el disefio de argumentos que
permitan medir el impacto y los resultados del incipiente desempeiio de los
sistemas municipales anticorrupcion.
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2. Antecedentes de la creacion del Sistema Anticorrupcion
en el Estado de México

En el tema del combate a la corrupcion se han dado importantes pasos en
la vertiente normativa. Si bien el disefio institucional tiene un componente
legal que establece atribuciones y responsabilidades, no es suficiente para
determinar a priori que, debido a las caracteristicas que se describen en los
instrumentos normativos, las faltas administrativas y los posibles hechos de
corrupcion se abatiran.

La arquitectura institucional requiere de un proceso administrativo y orga-
nizacional mas amplio, ya que involucra a distintas instancias gubernamentales
de manera directa, pero a toda la administracion publica, de forma indirecta.

A nivel nacional la creacién del sNa significé un primer esfuerzo de coor-
dinacién interinstitucional, pero sobre todo la incorporacién de la sociedad
civil por medio de figuras juridico-administrativas como los comités de se-
leccion y los consejos de participacion ciudadana y de éste tltimo su incor-
poracion como actor central al presidir el Comité Coordinador del Sistema.

Hay dos reformas cruciales para la creacion del sNa en el pais, la del ar-
ticulo 6° y la del articulo 113; esta reforma del 7 de febrero de 2014 adiciona
al 6° constitucional la ampliacién del catdlogo de sujetos obligados para
efectos de la transparencia y el acceso a la informacién publica; ejemplo
de ello, son los sindicatos, partidos politicos, 6rganos auténomos, fideico-
misos y fondos publicos (todos ellos estaban al margen de la ley federal en
la materia); la reforma fortalece al 6rgano garante federal otorgandole el
caracter de auténomo y sienta las bases para la creaciéon de 6rganos auténo-
mos locales en materia de transparencia y acceso a la informacion; de igual
manera reconoce y promueve el acceso a la informacion como un derecho
fundamental para el desarrollo de la vida democratica.

Como un primer resultado de esta reforma, el 4 de mayo de 2014 se
publica la Ley General de Acceso a la Informacion Publica y se otorga au-
tonomia al érgano garante de la transparencia convirtiéndose en un 6rgano
nacional con atribuciones ampliadas.

La segunda reforma referida, la del articulo 113 constitucional del 27
de mayo de 2015, incorpora disposiciones nuevas en materia de combate a
la corrupcion. Podemos senalar cuatro aspectos fundamentales de esta re-
forma: la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion; el reconocimien-
to de la facultad del Congreso para expedir leyes que establezcan las bases
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del Sistema Nacional Anticorrupcion; establecer las responsabilidades de
servidores publicos y particulares que incurran en actos de corrupcién; y
amplia y fortalece las facultades de fiscalizacion de la Auditoria Superior de
la Federacién (sNa, 2018).

Un afio después de esta importante reforma constitucional, el 18 de julio
de 2016, como resultado de estas nuevas disposiciones se aprueban y expiden
cuatro leyes secundarias y se reforman tres ya existentes, conformando asi una
arquitectura legal para la implementacion del Sistema Nacional Anticorrup-
cién, definiendo los alcances y la coordinacion entre distintas dreas vincula-
das a la prevencién y combate a la corrupcion, asi como las bases para san-
cionar a quienes incurran en faltas administrativas y hechos de corrupcion.

2.1 Nuevas leyes

o Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, que sienta las ba-
ses de coordinacién y colaboracion entre la federacion, las entidades,
los municipios y alcaldias (cpmx) para el funcionamiento del Sistema
Nacional Anticorrupcion, teniendo como objetivo disenar y evaluar las
politicas publicas en materia de prevencion, deteccion, control, sancién
y combate a practicas deshonestas.

o Ley General de Responsabilidades Administrativas (LGRA), que define
competencias de los 6rdenes de gobierno para establecer responsabili-
dades, obligaciones y sanciones de los servidores publicos por actos u
omisiones en que incurran. Es la unica ley de este paquete de reformas
que su entrada en vigor se fij6 un afio después de su aprobacion, es decir,
en julio de 2017.

o Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, que sefiala
la integracién, organizacion, atribuciones y funcionamiento. Lo define
como un organo jurisdiccional con autonomia para emitir fallos y con
jurisdiccién plena. Es la institucion encargada de imponer sanciones a
servidores publicos y particulares que incurran en faltas administrativas
graves. Este Tribunal forma parte del Sistema Nacional Anticorrupcion.

« Ley de Fiscalizaciéon y Rendicién de Cuentas de la Federacion, que for-
talece el papel de la Auditoria Superior de Fiscalizacion, sobre todo en la
revisién y fiscalizacion en tiempo real de la cuenta publica, eliminando
los principios de posterioridad y anualidad para la funcién fiscalizadora
y se le faculta para que fiscalice en coordinacién con las entidades fede-
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rativas, la totalidad de los recursos de las participaciones federales que
se transfieren a 6rganos de gobierno.

2.1.2 LEYES REFORMADAS

o Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, que establece
funciones y atribuciones de la Fiscalia Especializada en materia de delitos
relacionados con hechos de corrupcion. Esta fiscalia debera contar con
ministerios publicos especializados en el combate de delitos en la materia.

o Ley Organica de la Administracion Publica Federal para establecer el
papel de la Secretaria de la Funcién Publica como parte fundamental del
combate a la corrupcién y como parte del Comité Coordinador del Sis-
tema Nacional Anticorrupcion.

o Cddigo Penal Federal, se reforma para armonizar el codigo con el Siste-
ma Nacional Anticorrupcioén, incluye un titulo sobre delitos por hechos
de corrupcion. (sNa: 2018).

De estas nuevas y reformadas disposiciones se desprendié una particu-
lar organizacién que busca constituirse como una instancia de coordina-
cion entre autoridades federales y locales para combatir la corrupcion y que
integra la participacion ciudadana en el disefio, promocién y evaluacion de
politicas publicas de combate a la corrupcion.

Esquema 1.
Comite
Coordinador

SECRETARIA EJECUTIVA

Organo descentralizado no sectorizado,
de apoyo técnico del Comité Coordinador.

Si SNA - Brindai Id -
istemas Comité de rinda insumos para el desempefio

Establecer, articular
y evaluar la politica Ciudadana

en lamateria )
COMISION EJECUTIVA

Genera insumos técnicos al Comité
Coordinador, propone politicas de
prevencion, control y disuacion de faltas
administrativas y hechos de corrupcion.

Locales
Anticorrupcion

Participacion de sus atribuciones.

Comité Rector del
Sistema Nacional
de Fiscalizacion

Fuente: Elaboracion propia.
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El Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) cuenta con dos 6rganos de

apoyo para su funcionamiento. De manera general las funciones que cum-

plen cada uno de los componentes del sistema son:

Comité Coordinador del SNA: establece mecanismos de coordinacion;
disefia, promueve y evalda politicas publicas de combate a la corrup-
cion. Se integra por siete miembros, siendo éstos los titulares de la Au-
ditoria Superior de Fiscalizacion, de la Secretaria de la Funcion Publica,
de la Fiscalia Especializada en combate a la corrupcion de la PGR, el con-
sejero presidente del INAT y el presidente del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, un representante del Consejo de la Judicatura Federal
y el presidente en turno del Comité de Participacion Ciudadana, que es
quien preside el Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrup-
cién.

Comité de Participacion Ciudadana: es la instancia de vinculacion con
organizaciones sociales y académicas vinculadas al sNa. Su funcién es
de coadyuvancia. Estd integrado por cinco ciudadanos que se han des-
tacado por sus conocimientos, experiencia y contribucién a la transpa-
rencia, rendiciéon de cuentas y combate a la corrupcion, seleccionados
por un comité creado ex profeso para esta funcién, por académicos y
representantes de la sociedad civil o de organizaciones sociales.

Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion: establece accio-
nes y mecanismos de coordinacién para promover el intercambio de
informacion, ideas y experiencias para avanzar en el desarrollo de la
fiscalizacion de recursos publicos. Esta integrado por los titulares de la Au-
ditoria Superior de la Federacion, de la Secretaria de la Funcion Publica
y siete miembros rotatorios de entre las entidades de fiscalizacién supe-
rior locales y las secretarias de la contraloria de las entidades.

Sistemas Locales Anticorrupcion: deben integrarse uno en cada enti-
dad y funcionar de manera similar al Sistema Nacional Anticorrupcion,
contar con una forma de funcionamiento y atribuciones equivalentes al
SNA4, lo que obliga a armonizar leyes estatales con la Ley General del sNa.

Para facilitar las tareas legislativas que implic6 la armonizacion consti-

tucional y las leyes secundarias, algunas organizaciones de la sociedad civil

como el Instituto Mexicano para la Competitividad (1mco), propusieron
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una ley modelo a todas las entidades federativas, pues como se sefiala en
la Ley General del sNa, sdlo se disponia como plazo un afio para su inte-
gracion y este venci6 el 18 de julio de 2017. Sin embargo, el esfuerzo puede
decirse era menor si se considera que la Ley General del sNa determind que
las leyes locales anticorrupcién deberian seguir el modelo nacional en su
integracion y establecer atribuciones equivalentes con el sNa: tener acce-
so a la informacién publica necesaria, adecuada y oportuna para el mejor
desempeifio de sus funciones; emitir recomendaciones, politicas publicas,
indicadores e informes; atribuciones y procedimientos adecuados para dar
seguimiento a recomendaciones, informes y politicas que en su caso los
sistemas locales emitan, todo ello con el objeto de que el sNA funcione de
manera coherente, consistente y efectiva y no dejar margen a maniobras
politicas que incorporadas a la ley, las pusieran por encima o por abajo de
la Ley General e incluso de la propia Constitucion.

El iMco, Transparencia Mexicana y la Coparmex, disefiaron la Ley Mo-
delo para los Sisemas Locales Anticorrupcion (sLA) y una metodologia para
la medicién del avance en la integracion de las modificaciones a las constitu-
ciones locales y la elaboracién y aprobacion de la ley local y lo denominaron
Semiéforo Anticorrupcién: Monitoreo de los Sistemas Locales Anticorrup-
cion, que contenia 10 criterios para evaluar el grado de cumplimiento (satis-
factorio, regular, deficiente) en la reforma constitucional y 30 criterios en lo
concerniente a la integracion de la ley local, lo que result6 en observaciones
para que las entidades pudiesen armonizar sus instrumentos juridicos.

En el caso del Estado de México, el informe del imco de julio de 2017
concentro los comentarios en la inclusion de sistemas municipales antico-
rrupcion, los cuales podrian ser, no sdlo innecesarios sino problematicos
para la operatividad del sNA. En la reforma a la Constitucion local se sefiala
que los municipios desempefaran facultades normativas para el régimen de
gobierno y administracion del municipio, asi como lo relacionado al Siste-
ma Municipal Anticorrupcién (articulo 123 de la Constitucién Politica del
Estado Libre y Soberano de México, Decreto num. 72). El iMmco observé
que esta inclusion puede o no ser inconstitucional, pero si puede hacer mas
complejo el funcionamiento del sistema en la entidad. Con esta observa-
cién el 1Mco le otorgd una calificacion de regular a la armonizacién juridica
del Estado de México. Una condicién similar ocurrié en Guanajuato, enti-
dad que ajustd su reforma a las observaciones sobre la no inclusién de los

sistemas municipales anticorrupcion.
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En otras entidades este ejercicio permitié identificar debilidades o defi-
ciencias, como el caso de Baja California en el que el Comité de Participacion
Ciudadana cuenta con 15 miembros, de los cuales 11 forman parte del Co-
mité Coordinador (la Ley General del sNa define cinco miembros del Comité
de Participacién Ciudadana y sélo uno forma parte del Comité Coordi-
nador, en calidad de presidente), o en Tabasco en el que no es explicita
la obligacién de presentar declaracion patrimonial y de intereses para los
integrantes del sistema local.

En el informe de julio de 2017, cuando se cumpli6 el plazo para la ar-
monizacién juridica local, el Semaféro Anticorrupcién mostré como re-
sultados generales que 31 estados contaban, en esa fecha, con una reforma
constitucional, de las cuales se evalu6 que 22 eran satisfactorias, ocho con
reforma constitucional regular y una deficiente (Baja California) y en el
caso de Chihuahua, apenas contaba con una iniciativa de reforma, que fue
calificada como satisfactoria.

SEMAFORO ANTICORRUPCION: MONITOREO DE LOS SISTEMAS LOCALES ANTICORRUPCION & & @

SEMAFORO DE IMPLEMENTACION DE LA LEY DEL SLA

a California Sur

ULTIMA
ACTUALIZACION

Baja California* al 18 de julio
Durango fecha limite constitucional
Ciudad de México

Guanajuato

Guerrero*

Jalisco*

San Luis Potosi ichoacan

Tamaulipas

Zacatecas
Quintana Ro

Oaxaca

#Se tiene informacién de que se aprobd La ley pero faita revisar el dictamen final
**Se tiene informacion de que el congreso sesiond el 18 de jullo pero no hay informacion oficial sobre ta aprobacion

@ LEY DEL SLA SATISFACTORIA @ LEY DEL SLA REGULAR e L CUEY (Yt AL S

SATISFACTORIA

DTN OELEYDELSLA @ gy DEL SLADEFICIENTE @) SIN LEY DEL SLA
&_ IMCQ oromx () mesmensca #SemaforoAnticorrupcion

Fuente: 1Mco (2018). Disponible en: http://www.semaforoanticorrupcion.mx/#!/semafo-

ro-de-la-reforma-constitucional (consultado el 20 de diciembre de 2018).
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En la presentacion de resultados del monitoreo y evaluaciéon de la in-
tegracion de las leyes locales anticorrupcion, el Semaforo Anticorrupcion
arrojé que el Estado de México presentaba una ley local satisfactoria. Al-
gunas de las observaciones en todo el ejercicio de monitoreo se refieren a
situaciones particulares como el estado de Hidalgo, en donde se sefala que
agregaron cinco contralores municipales al Comité Coordinador, o en la
Ciudad de México se agregaron dos miembros al Comité Coordinador: el
organo de control interno del Congreso y el Consejo de Evaluacion, asimi-
mo la cpMX no siguié el modelo en los requisitos y forma de nombramiento
del Secretario Técnico y no se especifica que el comité de Seleccién debe
estar compuesto por ciudadanos.

SEMAFORO ANTICORRUPCION: MONITOREO DE LOS SISTEMAS LOCALES ANTICORRUPCION ® & @

SEMAFORO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL

_ R
| Baja California Sur

Campeche

Chiapas
Coahuila

Colima

Guerrero
Hidalgo

Ciudad de México ULTIMA Jalisco
Durango ACTUALIZACION

Estado de México

Guanajuato al 18 de julio

Michoacan fecha limite constitucional

Sinaloa

erétaro
Tabasco G

Zacatecas Quintana Roo
San Luis Potosi
Sonora
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz

Yucatan

. REFORMA CONSTITUCIONAL . REFORMA CONSTITUCIONAL INICIATIVA DE REFORMA ) INICIATIVA DE REFORMA
SATISFACTORIA REGULAR CONSTITUCIONAL SATISFACTORIA @ CONSTITUCIONAL REGULAR
INICIATIVA DE REFORMA REFORMA CONSTITUCIONAL
® constiruciona oericiente @ DEFICIENTE @ SIN REFORMA CONSTITUCIONAL
A lMé@alW frida ey #SemaforoAnticorrupcion

Fuente: 1Mco (2018). Disponible en: http://www.semaforoanticorrupcion.mx/#!/semafo-

ro-de-la-reforma-constitucional (consultado el 20 de diciembre de 2018).
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3. El Sistema Anticorrupcion en el Estado de México

La reforma constitucional para la creacion del Sistema Local Anticorrup-
cién en el Estado de México fue objeto de un amparo promovido por el
Comité de Participacion Ciudadana del sNa en contra del Poder Legislativo
por la creacién de sistemas municipales anticorrupcién con el argumen-
to de que la legislatura local no tenia competencia para haber creado esos
sistemas, violentando con ello la reforma constitucional, con el riesgo de
que cada ayuntamiento desarrollara sus propias politicas. Sin embargo, el
Juzgado Cuarto de Distrito en materia administrativa de la Ciudad de M¢é-
xico sobresey6 el amparo, quedando firmes los sistemas municipales anti-
corrupcion (El Sol de Toluca, 10 de marzo de 2018).

En el Estado de México, la reforma constitucional de abril de 2017 adi-
cion6 al Titulo Séptimo de la Constitucion, referido como “De las y los
servidores publicos del Estado, Patrimonial del Estado, del Sistema Estatal
Anticorrupcion y del Juicio Politico’, el articulo 130 bis por el que se crea el
Sistema Estatal Anticorrupcién como una instancia de coordinacion entre
autoridades de los 6rdenes de gobierno competentes para la prevencion,
deteccion y sancion de responsabilidades administrativas, actos y hechos de
corrupcion, asi como de fiscalizacion y control de recursos publicos. Con-
templa la integracion de distintas figuras que involucran la participacién de
instituciones gubernamentales de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judi-
cial, 6rganos autéonomos y ciudadanos provenientes de organizaciones de la
sociedad civil e instituciones académicas y de investigacion.

Entre las funciones establecidas estan las de proponer mecanismos de
coordinacién con el sistema federal y con instituciones del sistema estatal;
disenar y promover politicas ptblicas integrales de fiscalizacién y control de
recursos publicos, de prevencion, disuacion, control de faltas administrati-
vas, actos y hechos de corrupcion con énfasis en las causas que los generan;
definir mecanismos de suministro, intercambio, sistematizacion y actuali-
zacion de informacion que generen las instancias competentes; establecer
bases y principios para la coordinacion de las autoridades en materia de
fiscalizacion y control de los recursos publicos; elaborar un informe anual
sobre los avances y resultados del ejercicio de sus funciones, de la aplica-
cion de politicas y programas; emitir recomendaciones no vinculantes a las
autoridades para el fortalecimiento institucional, la prevencion de faltas ad-

ministrativas y hechos de corrupcion, asi como para el mejoramiento de su
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desempefio y control interno. Contara para tales propdsitos con un Comité
Coordinador del Sistema Estatal integrado por siete miembros: los titula-
res de la Secretarfa de la Contraloria del Estado, del Organo Superior de
Fiscalizacion, de la Fiscalia Especializada en el Combate a la Corrupcion,
los presidentes del Tribunal de Justicia Administrativa y del Instituto de
Transparencia local, un representante de la Judicatura Estatal y del Comi-
té de Participacion Ciudadana, que presidira el Comité Coordinador. La
representacion ciudadana estara en la figura del Comité de Participacion
Ciudadana integrada por cinco miembros. Preveé asimismo la creacion
del Sistema Municipal Anticorrupcién que para su funcionamiento debera
ajustarse a lo dispuesto en la ley secundaria que para tal propdsito se emita
(Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México).

La Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de México y Municipios,
publicada el 30 de mayo de 2017, sefiala en su articulo 7 que dicho sistema
se integrard por un Comité Coordinador (con siete miembros), un Comité
de Participacién Ciudadana (con cinco miembros), un Comité Rector del
Sistema Estatal de Fiscalizacién (integrado por el Organo Superior de Fis-
calizacidn, la Contraloria del Poder Legislativo, la Secretaria de la Contra-
loria del Estado y las Contralorias Municipales) y los Sistemas Municipales
Anticorrupcién (participando sus presidentes rotatoriamente conforme a
los 18 distritos judiciales en que se divide el territorio estatal).

Respecto a los municipios sefiala que habra un Sistema Municipal An-
ticorrupcion creado como una instancia de coordinacién y coadyuvancia
con el sistema estatal, teniendo como objetivos establecer principios, bases
generales, politicas publicas, acciones y procedimientos para la prevencion,
deteccion y sancién de faltas administrativas, actos y hechos de corrup-
cion, asi como coadyuvar en la fiscalizacién y control de los recursos publi-
cos en el ambito municipal en congruencia con el sistema federal y estatal.

Por la heterogeneidad de los municipios de la entidad y sus caracteristi-
cas socioeconomicas y de infraestructura, se establecié que en cada munici-
pio el sistema anticorrupcion contara con dos figuras centrales: un Comité
de Participacion Ciudadana Municipal, integrado por tres ciudadanos que
se hayan destacado por su contribucién en materia de fiscalizacién, rendi-
cion de cuentas y combate a la corrupcion; un Comité Coordinador Muni-
cipal, integrado por los titulares de la Contraloria Interna Municipal y de
la Unidad de Transparencia Municipal, y un representante del Consejo de
Participacion Ciudadana que presidira el Comité Coordinador.
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Como parte previa a la integracion de estos comités, la ley en la materia
senala en su articulo 72 que el ayuntamiento constituira una Comisién de
Seleccién Municipal mediante convocatoria a las instituciones de educa-
cion e investigacion del municipio y a organizaciones de la sociedad civil,
para que propongan candidatos que por su contribucion en temas de fis-
calizacion, rendicion de cuentas y combate a la corrupcion, pudiesen ser
evaluados para formar parte de la Comision de Seleccion Municipal. Su
principal responsabilidad serd la de definir la metodologia, plazos y crite-
rios de seleccion de los integrantes del Comité de Participacion Ciudadana
Municipal.

El Comité de Participacién Ciudadana Municipal es un 6rgano coadyu-
vante para el cumplimiento de los objetivos del Comité Coordinador Muni-
cipal y por su cardcter ciudadano se le asigna la funcién de ser la instancia
de vinculacion con las organizaciones sociales y académicas relacionadas
con el tema anticorrupcion. Destaca que la ley le establece a este 6rgano
quince atribuciones que van desde las relacionadas con su organizacién in-
terna, programa de trabajo y seguimiento al funcionamiento del sistema
municipal, a las técnicas y procedimentales (indicadores, metodologias,
proyectos de coordinacién, mejora de instrumentos y mecanismos de in-
tercambio de informacion y de los sistemas electronicos de quejas y denun-
cias), hasta las inherentes a potenciar su capacidad de articular mecanismos
de comunicacién y participacion de las organizaciones de la sociedad civil,
instituciones académicas y grupos ciudadanos en la prevencién y denuncia
de faltas administrativas y hechos de corrupcion.

Al Comité Coordinador le corresponde como funciones establecer
mecanismos de coordinacién y armonizacion con el Sistema Estatal An-
ticorrupcion; el disefio y promocion de politicas integrales en materia de
prevencion, control y disuacién de faltas administrativas y hechos de co-
rrupcion; actualizar y difundir informacion que sobre estas materias gene-
ren las instituciones competentes; elaborar un informe anual que presenta-
ré al Comité Coordinador del Sistema Estatal sobre los avances y resultados
de las accciones y politicas aplicadas y sobre la probable comision de hechos de
corrupcion y faltas administrativas para que, en su caso, emita recomenda-
ciones no vinculantes (Ley del Sistema Anticorrupcién del Estado de Mé-

xico y Municipios).
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3.1 Los plazos para el cumplimiento a la Ley del SAEMM

Laleylocal del Sistema Anticorrupcion se aprobd el 30 de mayo de 2017. En
la misma se establecen tiempos y caracteristicas de la forma en que se inte-
graran los distintos 6rganos que componen el Sistema Estatal y Municipal.

Trazando una linea de tiempo es posible advertir que requiere de un
esfuerzo coordinado y conjunto en el que distintos entes publicos y fiscali-
zadores emprendan acciones para dar cumplimiento a los preceptos esta-
blecidos en la ley local en esta materia.

El plazo maximo para cumplir con todos los puntos establecidos es un
ano; si la ley se aprobd el 30 de mayo de 2017, a agosto de 2018 el proceso
deberia concluir y deberian funcionar todos los componentes del Sistema.

Esquema 2. Obligacién de acuerdo con la ley/plazo para su cumplimiento

jul. ago.

- Designa’isd Espedializado enJ::onbze ala Corrupdién

- Legislatura designard al Contralor Intemo de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupddn

- Tribunal

i

Justicia inistrativa

su Reglamento Interior

h 4

Administra

dos de las Salas Espedalizadas en materia de Responsabilidades
a Cuarta Seccidn del TIA

nombra
gtivas y de

. Comision de Seleccion Municipal

Adecuaciones normativas para implementar el objeto del decreto|de creacién del
Sistema Anticorrupcion del Estado de México y Municipios

- Comité de Participacién Ciudadana™

. Comité de Participacién Ciudadana Municipal*
| Instalacién del Comité Coordinador del Sistema
. Comité Coordinador Municipal

ia Ejecutiva

Emitir reglas de funcio
Coordinador

Emitir reglas de fundonamiento
Coordinador Municipal

2017 2018

* Pareceria una debilidad en la ley puesto que no establece un plazo para que la Comision de
Seleccion convoque e integre el Comité de Participacion Ciudadana.
Fuente: Elaboracion propia con base en los articulos transitorios de la Ley del Sistema Antico-

rrupcion del Estado de México y Municipios.
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4. De las leyes a los cambios y acciones: imposibilidad de
articular el sistema

Existen evidencias de incumplimiento de los ayuntamientos en la integra-
cion de las tres figuras contempladas en la ley local anticorrupcion, siendo
éstas la Comision de Seleccién Municipal, el Comité de Participacion Ciu-
dadana Municipal y el Comité Coordinador Municipal. La ley local preveé
que en cada municipio debe conformarse estas tres figuras; sin embargo, de
los 125 municipios del Estado de México, la Secretaria Ejecutiva, 6rgano
técnico del Sistema Anticorrupciéon del Estado de México y Municipios sélo
tiene evidencia documental de 14 municipios que ya integraron sus comités
y de 26 que, sin mostrar evidencia aseguran contar con tales mecanismos.
Aduce el presidente del Comité de Participacion Ciudadana que ante la falta
de sanciones en la ley y la falta de interés de la ciudadania por participar, ha
sido lenta la integracion de estas figuras en los municipios (EI Sol de Toluca,
17 de agosto, 2018: 4).

A la escasa participacion ciudadana o la ausencia de sanciones por in-
cumpliento se suma el hecho de que no se comprende a cabalidad los pro-
cedimientos, lo que habla de una falta de conocimiento y de capacitacion
sobre los compromisos establecidos por ley, como en los casos de los muni-
cipios de Ozumba, Texcalyacac y Temamatla, en los que no se siguieron los
procedimientos al incorporar a servidores publicos integrantes del cabildo,
cuando la ley senala que deben ser ciudadanos: “Ozumba someti6 al cabil-
do la integracion del Comité, en Texcalyacac la comision de seleccion se in-
tegrd con regidores y en Temamatla el comité de seleccion se integré con el
sindico” (El Sol de Toluca, 17 de agosto, 2018: 4). Adicionalmente se sefiala
que la falta de presupuesto es una limitante para el funcionamiento de estas
figuras, y la ausencia de mecanismos de denuncia por incumplimiento de

la ley en la materia.

4.1 En la implementacion se esconde el “diablo” o de cémo ha sido difi-
cil integrar los 6rganos del Sistema

La Contraloria del Poder Ejecutivo que forma parte del Comité Rector de
Fiscalizacion del Sistema Estatal Anticorrupcion, emitié el 7 de diciembre
de 2017 un comunicado a todos los presidentes municipales solicitindo-
les en un sentido colaborativo, informar sobre el procedimiento llevado a
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cabo para designar a los integrantes de la Comision de Seleccién, Comité
de Participacion Ciudadana Municipal y del Comité Coordinador Munici-
pal. Ante esta peticion las respuestas son distintas en cada caso. De manera
general y con la informacién proporcionada, 98 municipios (78.4%) dieron
respuesta a la solicitud y 27 fueron omisos (21.6%). De la revision a las res-
puestas sélo 76 municipios aportaron informacion relativa a la integracion
de la Comision de Seleccion y de los Comités y los restantes 22 municipios
remitieron informacion distinta a la solicitada o pidieron prérroga (aun y
cuando ya habia concluido el plazo).

Un aspecto fundamental fue el envio de la evidencia documental, sien-
do que de los 98 municipios que respondieron la solicitud de informacién
sobre el procedimiento para la integracion de estas tres figuras contempla-
das en la ley local, 62 de ellos remitieron copia de la convocatoria sélo para
la integracion del Comité de Seleccion (solo 49 casos prsentaron evidencia
de publicacion en la Gaceta Municipal, en la pagina web del ayuntamiento,
en los estrados o constancia de publicacion), mientras que en 14 casos s6lo
contestaron el oficio, sin enviar evidencia alguna.

El plazo establecido en la Ley del Sistema Anticorrupcion de la entidad
para la integracion de la Comision de Selecciéon (tanto la estatal como las
respectivas en los municipios) vencié a los noventa dias de aprobada la ley,
es decir el 30 de agosto de 2017. En este sentido destaca que del universo de tan
s6lo 76 municipios que documentaron la integracion de la Comision de
Seleccidn, 60 de estos reportaron haber realizado el procedimiento dentro
del plazo establecido y 16 de estos, fuera del plazo.

La convocatoria para la integracion de la Comisién de Seleccion debia
tener como resultado el nombramiento de sus integrantes. De los 76 muni-
cipios que informaron sobre este punto, s6lo 50% demostré haber emitido
el nombramiento.

La revision a la documentacién proporcionada por la Contraloria del
Poder Legislativo, respecto de las evidencias y respuestas a la solicitud de
informacién del procedimiento de integracion de las tres figuras munici-
pales contempladas en el Sistema Estatal Anticorrupcion, arroja distintas
observaciones de caracter cualitativo, citando entre las mas relevantes los
requerimientos de capacitacion sobre el Sistema Municipal Anticorrupcion
(tres municipios) y la falta de interés de la comunidad por participar, de-
biendo emitir dos o tres convocatorias (ocho municipios). Sin embargo, el
andlisis denota también falta de comprension o entendimiento de laley y el
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procedimiento, por ejemplo Calimaya, Chiautla, Santo Tomas y Temascal-
cingo informa sobre la reestructuracion de la Contraloria Municipal, o en
los casos de Tejupilco y Otzolotepec que la evidencia enviada no correspon-
de con lo sefialado en el informe.

El resumen es poco alentador. De los 125 municipios y de acuerdo con
la informacién revisada por la Contraloria del Poder Legislativo, solamente
en cinco municipios se muestran avances mas significativos en el sentido de
haber concluido la integracion de la Comision de Seleccién, el Comité de
Participacion Ciudadana y la instalacion del Comité Coordinador Munici-
pal; son los casos de Villa de Allende, Papalotla, Nicolas Romero, Otzoloa-
pan y Jocotitlan.

La falta de entendimiento queda demostrada en casos como el munici-
pio de Acambay, que en su informacién sefiala como argumento que la ley
establece 18 meses para que la Comision de Seleccion Municipal cumpla
con su cometido de integrar el Comité de Participacion Ciudadana Muni-
cipal, siendo que el articulo 72 de la ley marca que la comisién funcionara
durante ese periodo. Esto pareceria una laguna en la norma porque no es
claro el plazo para la integracion del comité ciudadano.

Otros argumentos a la negativa de integracion de estas tres figuras son la
falta de respuesta ciudadana, la solicitud de prorroga para su conformacion,
o bien, que el Ayuntamiento no tiene injerencia en la integracion del Comité
de Participacion Ciudadana, como son los casos de Almoloya del Rio, Ama-
nalco, Axapusco, Capulhuac, Chimalhuacén, Ecatzingo, Huixquilucan, Ji-
lotepec, Joquicingo, Otzolotepec, Ozumba, Polotitldn, Rayon, San Antonio
la Isla, San Mateo Atenco, San Simoén de Guerrero, Santo Tomas, Sultepec,
Temascalapa, Temoaya, Tenando del Aire, Teotihuacan, Tepetlaoxtoc (en
este municipio el informe presentado senala que el Cabildo autoriza la in-
tegracion de las tres figuras sin especificar el procedimiento), Tepotzotlan,
Texcalyacac, Tezoyuca, Tianguistenco, Tlalmanalco, Tlalnepantla, Tlatlaya,
Tonatico, Tultepec, Tultitlan, Villa del Carbén, Zacazonapan, Zinacantepec,
Zumpahuacan, Valle de Chalco, San José del Rincén y Tonanitla (se anexa
cuadro de andlisis de las respuestas emitidas por los ayuntamientos, ante el
requerimiento de la Contraloria del Poder Ejecutivo).
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Conclusiones: el dificil establecimiento de las estructuras
municipales del Sistema Anticorrupcion Municipal

Estamos frente a un escenario donde la puesta en operacion de diversos ele-
mentos (normativos, organizacionales y culturales) muestra cierta comple-
jidad, como se ha expuesto en parrafos anteriores. Esto podria partir de la
identificacion poco clara de cudles son los insumos, actividades y procesos
que deben realizarse para lograr el objetivo de articular instituciones gu-
bernamentales, 6rganos auténomos y ciudadanos, pero, sobre todo, como
coordinar un Sistema Estatal Anticorrupcion y sendos sistemas en los 125
municipios del Estado de México y, particularmente, los cambios que deben
realizarse en la organizacion y en la cultura de todas las instancias partici-
pantes con la inclusion de actores ciudadanos.

Para evaluar el desempeiio de la politica anticorrupcion en el Estado de
México es muy pronto si queremos conocer como interactiian todos los ele-
mentos formales, organizacionales y culturales; sin embargo, de este primer
acercamiento a la implementacion del sistema estatal es posible destacar al-
gunas limitaciones y avances. En el plano de los cambios legales, la entidad
cumpli6 en tiempo y forma: reform¢ la Constitucion local para incorporar
la creacion del Sistema Anticorrupcion del Estado de México y Municipios,
estos ultimos incorporados con el argumento de la coordinacién y coad-
yuvancia en la fiscalizacién y control de los recursos publicos en el ambito
municipal, considerando que los municipios son instancias con mayores
niveles de discrecionalidad de las autoridades al interpretar procedimien-
tos, tramites o el otorgamiento de servicios. Asimismo, la entidad aprobé
un paquete de nuevas leyes y reformas a distintos ordenamientos entre los
que destaca la publicacién de la Ley Anticorrupcion, norma secundaria que
define el disefo, organizacién y funcionamiento de diversos 6rganos, las
atribuciones, competencias y responsabilidades. Ademas, estableci6 plazos
para articular todos los insumos; sin embargo, omitié sefialar sanciones por
incumplimiento.

A nivel estatal es posible advertir que se ha ido avanzando en términos
organizacionales. Ahora se cuenta con un Comité Coordinador del Sistema,
el Comité de Participacion Ciudadana, el Comité Rector de Fiscalizacion,
faltando la integracion del Sistema Municipal Anticorrupcién. Se utilizaron
mecanismos de convocatoria publica para elegir al Comité de Seleccién y
al Comité de Participacién Ciudadana y se public6 —aunque limitada y
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tardiamente— informacion relacionada con el proceso de analisis de can-
didatos —y, si bien no es motivo de este andlisis, de la seleccion hecha se
advierte una captura de los puestos por figuras que no se han distinguido
por su contribucién a los temas centrales del combate a la corrupcion—.
También se crearon los 6rganos técnicos y de soporte al sistema y el secre-
tario técnico fue seleccionado mediante consulta ptblica. Todos estos com-
ponentes ya sesionan conforme a los calendarios establecidos en laley en la
materia, pero hasta ahora han sido incompetentes para impulsar y obligar a
los municipios a la integracion del sistema municipal con el argumento de
que la ley no estableci6 sanciones por incumplimiento.

Es de hacer notar que existen otros elementos que poco estimulan la
idea de mejorar los mecanismos de seleccion de funcionarios —y con ello
evitar la captura de puestos y presupuestos— que tendran la responsabili-
dad de proponer una politica integral de combate a la corrupcion y san-
cionar las faltas administrativas. Se trata de las designaciones del fiscal an-
ticorrupcion, de los magistrados de las salas especializadas en materia de
responsabilidades administrativas del Tribunal de Justicia Administrativa
y del titular del Organo Superior de Fiscalizacién; en todos los casos, y de
acuerdo con el analisis de las normativas que los rigen, son designados por
el titular de la Fiscalia General de Justicia, por la legislatura a propuesta del
gobernador en el caso del Tribual de Justicia Administrativa, y por el voto de
las dos terceras partes de la legislatura local el nombramiento del auditor
superior de fiscalizacion (el actual auditor que fue ratificado tal vez alcance
un periodo de mas de 16 aios al frente del osrEm). En todos los casos no ha
existido consulta ciudadana para su designacion y es posible advertir que
sigue prevaleciendo una cultura patrimonialista y de simulacion.

El intento por incorporar el ambito municipal en el sistema antico-
rrupcion, como bien fue observado por el Comité Coordinador del sNna
o el iMco cuando evalu6 la calidad normativa en la armonizacién de las
reformas constitucionales y legales en las entidades federativas, puede ser
una limitante en la funcionalidad del sistema local. Por lo pronto y con las
evidencias —si bien limitadas— se puede apreciar que no se ha logrado que
el orden de gobierno municipal cumpla siquiera con los requerimientos de
la primera obligacién de ley, que es integrar dos drganos con participacion
ciudadana. No resulta obvio senalar que de suyo, sin esa conformacién mu-
nicipal el Sistema Estatal no quedard integrado, pues la ley prevé una re-
presentacion rotativa —de acuerdo con los 18 distritos judiciales en que se

GOBIERNO LOCAL Y COMBATE A LA CORRUPCION 191



divide el estado— de los comités coordinadores municipales. Hasta agosto
de 2018 y con la informacién difundida en medios de comunicacién por
el presidente del Comité de Participacién Ciudadana, sélo 14 municipios
cumplen con lo establecido en la ley, lo que confirma que su incorporacién
tal como estd disefiada, dificulta la funcionalidad del sistema estatal. Este
primer monitoreo de la forma en que los municipios han respondido al
cumplimiento de la ley es muy negativo. Aplicando de manera simple un in-
dicador de eficiencia tendriamos que de 100% de los municipios s6lo 11.2%
ha cumplido con la integracién de los dos drganos que la ley los obliga y eso
es insuficiente para explicar las causas de tan pobre resultado.

Pareceria explicarse por la heterogeneidad municipal o por las caracte-
risticas de los municipios mexiquenses, puesto que hay lugares cuya densi-
dad poblacional es muy alta —como Ecatepec con poco mas de 1,600,000
habitantes o tan baja como Zacazonapan con tan s6lo 4,000 habitantes—.
Otra situacion se puede asociar a la existencia de municipios urbano-me-
tropolitanos (ahora son la mayoria), los urbanos y rurales, lo que mostraria
que algunos pueden tener limitaciones para concluir esta primera etapa de
implementacion de la ley; es decir, instalar todos los 6rganos del Sistema
Estatal. Seria conveniente profundizar en las capacidades institucionales de
los ayuntamientos para integrar adecuadamente drganos ciudadanos. Tal
vez en un grupo de municipios no se cuente con suficientes instituciones
académicas y de investigacion o de organizaciones sociales y, en ellas, en-
contrar para proponer a quienes por su contribucién y experiencia en temas
de fiscalizacion, rendicién de cuentas y combate a la corrupcion podrian ser
parte de los 6rganos ciudadanos. Por ahora con los datos agregados que se
incluyeron en los resultados de este analisis es posible advertir para este
orden de gobierno, desconocimiento de la ley y sus nuevas obligaciones en
el combate a la corrupcion; desinterés por comprender qué cambios deben
implementarse en la organizaciéon y en la modificacion de rutinas y practi-
cas administrativas que impacten en la accién del gobierno, puesto que los
procesos de integracién fueron apresurados en un sélo mes al término del
plazo o en dos sesiones de cabildo, lo importante es cumplir con la forma,
salir del paso, ademas de que los presidentes municipales actuales dejardn
el cargo al finalizar este afio; confusion sobre procedimientos, actividades
y procesos, puesto que tratan de escudarse en reestructuraciones a los 6r-
ganos internos de control, cuando en la exposiciéon de motivos de la ley

anticorrupcion se aclara que el modelo institucional estd orientado a mejo-
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rar los procedimientos de prevencidn, investigacion y sancién de actos de
corrupcion, sin confundirlas con las funciones propias del control interno
y la fiscalizacion.

Finalmente, el insumo principal que es la creacion del Sistema Muni-
cipal Anticorrupcion y la integracién de comités ciudadanos y un comité
coordinador, en su disefio se definié que su aportacion serd un informe
anual que contenga las acciones y politicas emprendidas y sus resultados o
avances, asi como comunicar la probable comisién de hechos de corrupcion
y faltas administrativas, en eso radica su coadyuvancia, pues es el Comité
Coordinador del Sistema Estatal el que podra emitir recomendaciones no
vinculantes a las autoridades competentes; sin embargo, las atribuciones y
responsabilidades de los comités municipales requieren de una especiali-
zacion que se muestra dificil de tener a la luz de la informacion proporcio-
nada por los presidentes municipales cuando sefialan que han tenido que
emitir dos o tres convocatorias publicas sin tener respuesta de los ciudada-
nos por participar.

Con estas consideraciones es posible observar que el disefio del SED que
implique una forma de monitorear y evaluar los resultados del funciona-
miento del sistema anticorrupcion es todavia incipiente debido a que, a pe-
sar de que los cambios legales se han establecido, no ha sucedido lo mismo
ni con la implantacion de las estructuras ni los cambios en las organizacio-
nes (las contralorias se estan reestructurando, los consejos de participacion
y coordinadores son inexistentes en la mayoria de los ayuntamiento), por lo
que habra que esperar a que las estructuras bésicas se conformen para con
ellos entablar el didlogo que permita el disefio de un SED.
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INDICADORES DE EVALUACION
DE LA TRANSPARENCIA MUNICIPAL

JosE BAuTISTA FARIAS

Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Occidente

Introduccion

on pocos los organismos publicos y civiles que evaltan la trans-

parencia del dmbito municipal en México de manera constante y

sistematica. Entre los primeros, destacan los drganos garantes de

transparencia de cada entidad que estdn obligados por ley a revisar
los portales de transparencia de los sujetos obligados, incluidos los muni-
cipios. Dentro de los organismos ciudadanos que evalian ciertos aspectos
de la transparencia de los gobiernos locales destacan: Aregional, el Institu-
to Mexicano para la Competitividad (1mco) y Ciudadanos por Municipios
Transparentes (Cimtra), con la diferencia de que los dos primeros se cen-
tran en la informacidn fiscal y presupuestal, respectivamente; en tanto que
Cimtra revisa otros aspectos, incluida la informacién financiera. En el pre-
sente articulo me referiré a las metodologias e indicadores de evaluacion de
estos organismos, asi como a los principales resultados y recomendaciones
que plantean como buenas précticas que abonen a una mayor transparencia

y rendicién de cuentas a nivel municipal.

Palabras clave: transparencia, rendicion de cuentas, indicadores, indice.

1. Definicion de conceptos

Existe consenso entre los estudiosos de la rendicién de cuentas de que la
transparencia y el acceso a la informacion son elementos centrales de una
democracia y herramientas que favorecen el didlogo y la comunicacién en-
tre el gobierno y los ciudadanos. Ambos términos estan asociados con la
libertad de expresion y se contemplan en la Constituciéon mexicana y en
tratados internacionales firmados por nuestro pais (Aguilar Rivera: 2017).
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El término transparencia alude al derecho que tienen las personas de ac-
ceder a informacion publica resguardada por las autoridades, sin que medie
una solicitud. Para Merino (2018: 15), la transparencia se puede entender
como “la divulgacién de la informacién que producen las organizaciones
publicas y que es ttil para monitorear y evaluar las acciones/decisiones de
los gobiernos”. El aspecto central aqui es la produccion, el acceso a la in-
formacién que genera y administra el gobierno para que los interesados
puedan conocer qué se hace, qué decisiones se toman y con qué proposito.
Sin embargo, el autor advierte que la sola existencia del derecho a la infor-
macién no asegur6 la transparencia para la sociedad ni mucho menos la
rendicién de cuentas como un derecho exigible para todos gobiernos.

Lo anterior explica, en parte, que no obstante los importantes avances
en la creacion de marcos regulatorios e instituciones y el incremento im-
portante del acceso a la informacién en las entidades publicas, persista la
opacidad, corrupcion y desconfianza de los ciudadanos en las autoridades.
Lo que significa que la transparencia es necesaria, pero no suficiente, ya que
se requiere de mas y mejores sistemas e instrumentos para el monitoreo,
evaluacion y fiscalizacion de los gobiernos. Los sistemas nacional y estatales
de anticorrupcién apuntan en esa direccion, pero se encuentran en su fase
inicial y con fuertes obstdculos en su implementacion (Hernandez y Veloz,
2017; Garzén Montafio, 2017).

Sin informacién no hay transparencia ni rendicién de cuentas. La in-
formacién es una dimensién fundamental de ésta ultima, pero no se re-
duce a ella, ya que incorpora ademas la necesidad de justificar los actos y
decisiones para ser sometido a un juicio de los ciudadanos a fin de aprobar
o sancionar lo hecho. En este sentido, la rendicion de cuentas abarca tres
maneras diferentes de prevenir y corregir los abusos de poder: (i) obliga
a las autoridades a abrirse a la inspeccion publica; (ii) lo fuerza a explicar
y justificar sus actos, y (iii) lo supedita a la amenaza de la sancién. En este
sentido, “la rendicién de cuentas involucra por tanto el derecho a recibir
informacion y la obligacién correspondiente de divulgar todos los datos
necesarios. Pero también implica el derecho a recibir una explicacion y
el deber correspondiente de justificar el ejercicio de poder” (Schedler, A.,
2005: 13-14).

Para medir qué tan transparentes son los gobiernos, en este caso mu-
nicipales, se requieren de indices e indicadores. Generalmente éstos hacen

referencia al cumplimiento u omisién de la normatividad en esta materia,
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en especial de las leyes de transparencia de cada entidad o de la Ley Gene-
ral de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (LGTAIP), asi como
diversas leyes, como la general de contabilidad gubernamental de ingresos,
reglamentos diversos, entre otros documentos.

Manuel Noriega (2011: 24) refiere que un indice es una relacién causal
entre dos fendmenos, para lo cual se requieren de datos que describan el
estado del tema o asunto de interés. En tanto que un indicador es una herra-
mienta que se utiliza para valorar atributos sociales, ambientales, econémi-
cos e institucionales. Su uso supone la relacion de fendmenos observables
que pueden ser medidos, que estan ligados al comportamiento o estructura
del fendmeno que se tienen datos: “un indicador es una pista sobre fenéme-
nos que hace perceptible una tendencia que no es inmediatamente percep-
tible. Indican el progreso, tanto de metas sociales como de gestion publica”

De acuerdo con Fierro y Gil-Garcia (2011) la transparencia esta basada
en cuatro pilares: (i) la disponibilidad de informacién; (ii) calidad y utilidad
de la informacién, (iii) uso intensivo de las tecnologias de informacion
y comunicacion (TIC), y (iv) estrategias y herramientas de participacion y
colaboracion. La disponibilidad alude a la accesibilidad de la informacion
que proveen las instituciones publicas sin que las personas la soliciten; la
calidad y utilidad refiere a la posibilidad de que la informacion sea usada de
manera significativa por quien la demanda; el tercer pilar facilita el acceso
a la informacién publica mediante medios electronicos y, el cuarto, busca
generar las condiciones para facilitar la participacidn y colaboracion de las y
los ciudadanos en los asuntos publicos.

Como veremos mas adelante, para evaluar la transparencia de los mu-
nicipios por parte de Aregional, imco y Cimtra aluden a la mayoria de estos
pilares. Estos organismos comparten algunos indicadores y metodologias
de medicidn, pero difieren en el foco de su atencién y profundidad. Otro as-
pecto importante es que ambos mantienen una revision sistematica, cons-
tante y actualizada sobre la transparencia municipal.

2. La medicion de la transparencia municipal por organis-
mos civiles

Como sefialamos al principio de este trabajo, son pocos los organismos

que evaltiian la transparencia municipal de manera periddica, sistemdtica
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y amplia. Existen algunos estudios a este nivel entre algunas entidades que
adolecen de continuidad o que son muy localizados (Bojorquez et al., 2015;
Lazos Garza, 2007). Los casos que referiré a continuacién no son compa-
rables entre si, debido a que los indicadores y metodologias que utilizan
son diferentes; no obstante que comparten el mismo propdsito: promover
la transparencia de los gobiernos locales.

2.1 Aregional

Aregional es una consultora especializada en economia, finanzas publicas
y politica. Esta dirigido a funcionarios publicos, ejecutivos, académicos,
periodistas e investigadores. La Direcciéon General esta a cargo de Flavia
Josefina Rodriguez Torres.

Por transparencia fiscal se entiende:

cuando un gobierno pone a disposicion del publico en general, el conjunto de
informaciones que le faciliten al interesado tener el panorama del ejercicio de los
recursos publicos, de tal forma que pueda evaluar si lo desea, la rendicion de

cuentas de la administracion gubernamental.’

Dentro de los estudios que realiza Aregional estd el Indice de transpa-
rencia y disponibilidad de informacion fiscal-municipal (1TDIF-M), que ha
sido aplicado en seis ocasiones, cada afo. El ultimo reporte es de 2017; su
muestra fue de 60 municipios. Sus criterios de seleccion de los municipios a
evaluar son: las capitales, dareas metropolitanas y polos de desarrollo.

El1TDIE-M (2017) es un instrumento estadistico que refleja la disponibi-
lidad y calidad de la informacion financiera y fiscal de los municipios. Con
él se pretende evaluar el desempeiio en el manejo, administracion y ejecu-
cion de los recursos publicos en aras de transparentar la gestion municipal.
Su objetivo es fomentar la practica de la transparencia en los gobiernos lo-
cales mediante la revision fiscal. El indice mide seis diferentes aspectos de
la gestion y desempefio gubernamental (véase tabla 1):

12 Véase Aregional (2017). Indice de transparencia y disponibilidad de informacion fiscal
de los municipios (ITDIE-M) 2017, documento electronico disponible en http://trans-
parenciafiscal.tepic.gob.mx/docs/sistema/docs/2018/20180807-1117-2017_-metodo-
logia-itdif-m_-final.pdf (consultado el 12 de enero de 2019).
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En cuanto los resultados que arrojé el 1Tp1r-M 2017, Aregional clasificé a
los 60 municipios evaluados en tres niveles de transparencia fiscal: (i) alta,
con 75 punto o mds; (ii) media, con puntuaciones entre 60 y 75 puntos y
(iii) baja, con menos de 60 puntos. Los principales resultados del 1TDIF-M,
2017 fueron (El Economista, 1 de diciembre de 2017):

a) Existe mucha informacién, pero con problemas de calidad y congruen-
cia entre los diferentes archivos.

b) El promedio de las capitales del pais se situd en 60.00 puntos, frente a
58.06 puntos de 2016, en el limite inferior del nivel medio de transpa-
rencia fiscal.”?

c) El promedio nacional fue de 56.30 / 100 (poco mejor que en 2014:
55.94).

d) De los 60 municipios evaluados, 34 se posicionaron en los niveles bajos
de transparencia fiscal (56.6%), 12 ayuntamientos en alto y 14 en medio.

e) Puebla ocupd el primer lugar nacional con 98.38 puntos; le siguieron los
municipios de Corregidora (Querétaro) y Monterrey (NL), empatados
en segundo escalén, con 95.70 puntos.

Como se observa en la grafica 1, de 2013 a 2017, se registran avances
consistentes en las calificaciones de los municipios en el ITDIE-M, con ex-
cepcion de 2017 donde es notable cierto estancamiento. Este se explica, se-
gun Aregional, debido a: (i) la implementacion de la Plataforma Nacional
de Transparencia a través de formatos especificos; (ii) la adaptacion de los
portales oficiales a la LgTAIP y (iii) la armonizacion de las leyes estatales de
transparencia con la LGTAIP en los primeros meses de 2017.

¥ Seguin Aregional, esto fue resultado de que 14 de las 31 capitales se clasificaron en el
nivel bajo, y en el nivel medio se agruparon 11; so6lo uno de cada cinco municipios-ca-
pitales se mantienen en el nivel alto: Puebla, Monterrey, Tepic, Mérida, Guadalajara y
Xalapa.
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Grifica 1. Indice de Transparencia y disponibilidad de la informacién
fiscal de los municipios. Puntuacién en escala de 0 100 promedio nacional

56.30
s
/ 5466
5180
50.05
2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: Aregional, 1TDIF-M (2017).
2.2 Instituto Mexicano para la Competitividad (1mMco)

El 1Mco es un centro de investigacion apartidista y sin fines de lucro. Tiene
como misioén proponer politicas publicas a fin de influir en su ejecucién
para alcanzar un México mas prospero e incluyente. Su visién es mejorar el
debate y las decisiones que afectan al pais con datos duros. El equipo de tra-
bajo esta conformado por investigadores y analistas expertos en los temas
que abordan. Valentin Diez Morodo preside el consejo de administracién
de este organismo. Por transparencia presupuestaria se entiende:

Elacceso y disponibilidad de informacion al publico en general, que cumpla con
los atributos de oportunidad, datos abiertos, detalle y desglose, legibilidad y ho-
mologacion de conceptos utilizados en las finanzas municipales a fin de poder

compararlos(imco, 2017: p. 4).

Dentro de las investigaciones que realizan se encuentra el “Indice de Infor-
macién Presupuestal Municipal” (11pm), que en 2017 abarc6 una muestra
de 423 municipios del pais ademds de las 16 alcaldias de la Ciudad de Mé-
xico. El 1pm

mide la calidad de la informacion presupuestal, ingresos y egresos, a la vez que
verifica el cumplimiento de la contabilidad gubernamental, basado en las bue-

nas practicas de transparencia presupuestal y las normas establecidas. Con la
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implementacion de éste indice se busca eliminar las condiciones de opacidad y
fomentar las buenas précticas contables en los gobiernos locales. Para la reali-
zacién de este ejercicio, el IMco consulté las paginas web de 423 municipios, asi
como 32 congresos locales y periddicos oficiales; evalué 396 leyes de ingresos,
322 presupuestos de egresos y 200 presupuestos ciudadanos (1mco, 2017). El

IMCO ha realizado estos ejercicios en nueve ocasiones, desde 2009 a 2017.

La metodologia que utiliza iMco para el 11Pm contempla seis etapas: (1)
actualizacion de los criterios de evaluacion;' (2) seleccidn de los munici-
pios; (3) recopilacién de documentos; (4) evaluacion; (5) resultados y (6)
recomendaciones. En la evaluacion de 2017 utiliz6 85 indicadores agrupa-
dos en nueve secciones: (i) Acceso inicial; (ii) ley de ingresos; (iii) clasifi-
caciones; (iv) poderes/dependencias/ organismos; (v) tabulaciones, plazas;
(vi) obligaciones financieras; (vii) recursos federales; (viii) rubros especifi-
cos, y (ix) criterios.

Para el iMco, los presupuestos municipales son la norma mas importan-
te de las finanzas publica debido a que en ellos se determinan los montos
y destinos de los recursos financieros que disponen, ademds de que invo-
lucran al cabildo, entidades publicas y el sector privado. Los recursos pu-
blicos se clasifican en: (a) ingresos, (b) egresos, y (c) deuda. Los ingresos se
componen de: (i) ingresos propios, (ii) disponibilidad inicial, (iii) ingresos
extraordinarios (deuda), e (vi) ingresos federales y estatales. Estos tltimos
representan 73.1% de los recursos municipales, seguidos de 21.5% de in-
gresos propios.'?

'* Para la evaluacion del 11pm 2017 incorporaron nuevos criterios: (i) Plan de Desarrollo
Municipal; (ii) ley de ingresos legible; (iii) ley de ingresos en formato de datos abier-
tos; (iv) desglose del presupuesto por dependencia y unidad responsable; (v) desglosa
destino de c/u de las contrataciones de deuda publica; (vi) desglosa el presupuesto
asignado a c/u de los programas municipales y (vii) desglosa el presupuesto asignado
para la imparticion de justicia municipal.

"> Las transferencias federales y estatales entre el 1994 y 2015 crecieron 260%. IMCO [con

datos de INEGI]. Estadistica de finanzas publicas estatales y municipales. México.
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Segun el 11PM-2017, el gasto de los gobiernos municipales tuvo un cre-
cimiento de 68.9% (en términos reales) de 2004 a 2015.'° El mayor gasto
de los municipios estd en: servicios personales (35%),"” inversién publica
(22%), servicios generales (15%), transferencias y subsidios (9%), materia-
les y suministros (7%), disponibilidad final (6%), deuda (4%) y otros egre-
s0s (2%), ver tabla 2.

Grafica 2. Gastos municipales 2016

Otros egresos*

Deuda publica
U o 2%

Disponibilidad final 6%

Materiales
0
suministros 7%
’ 35%
Servicios
Transferencias 9% personales

y subsidios

15%

Servicios generales

22%

Inversion pUblica

* Otros egresos incluyen: inversiones financieras, bienes muebles o inmuebles, entre otros.
Fuente: 1Mco con datos del INEGI 2016: Estadistica de finanzas publicas estatales y municipales

(cifras preliminares)

En cuanto a la deuda municipal, al 30 de septiembre de 2017, repre-
sent6 45 mil 306 millones de pesos, de los cuales 25 municipios concentran
52%, esto es, 23 mil 879 millones de pesos.'® En la grafica 3 se muestran los
municipios con mayor deuda.

' En 2016, los municipios y las delegaciones de la Ciudad de México gastaron en total
436 mil 514 millones 442 mil 992 pesos (1MC0,2017).

7 En siete afios, de 2008 a 2015, el gasto burocratico crecié 32% (sueldos y prestaciones)
(1Mmco, 2017).

" De acuerdo con IMCO, con base en datos del Registro Ptiblico Unico de la sucP al 30
de septiembre de 2017.
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Grifica 3. Municipios més endeudados (2017) (millones de pesos)

Municipio Deuda
Tijuana $2,687.82
Guadalajara $2,174.96
Monterrey $1,972.74
Hermosillo $1,839.14
Leon $1,290.47
Benito Judrez $1,176.55
Mexicali $1,061.35
Zapopan $1,029.20
Tonala $954.75
San Nicolas de los Garza $881.28
Nuevo Laredo $873.90
Culiacan $729.49
Solidaridad $725.41
Ecatepec de Morelos $661.93
Guadalupe $652.36
Ensenada $652.06
San Pedro Tlaquepaque $616.99
Nogales $585.06
Cajeme $521.21
Naucalpan de Judrez $489.41
Acapulco de Juérez $487.20
Coatzacoalcos $470.55
Puebla $453.39
San Luis Potosi $450.60
Tlalnepantla de Baz $441.40

No se consideran las obligaciones financieras de los organismos municipales.

Fuente: 1MCo con datos de la sHCP. Registro Pablico Unico.

En cuanto a los resultados que arroj6 el 11pm-2017 sobresalen los si-
guientes:
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El promedio general de 423 municipios evaluados fue de 42%.

Del total de municipios evaluados, 92 municipios (21.74%) tuvieron
entre 80 y 100 puntos; 41 (9.69%), entre 51-79, y 320 (75.65%) entre
0-50%.

Los municipios de los estados de Chihuahua, Puebla y Campeche obtu-
vieron los porcentajes mas altos de cumplimiento, en tanto que Oaxaca,
Tlaxcala y Ciudad de México fueron los mas bajos.

Secciones mas cumplidas: leyes de ingreso y acceso puiblico (68%); re-
cursos federales (43%).

Secciones menos cumplidas: deuda publica (29%), armonizacién conta-
ble (28%) y reasignaciones y excedentes (26%). El cumplimiento en 60
de los 85 criterios evaluados fue menor a 50%.

Porcentaje de municipios evaluados que no publica ley de ingresos 13%
y 29% la ley de egresos (requisito establecido en el articulo 70 de la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica).

Sélo 200 municipios (44%) publican presupuestos ciudadanos (articulo
62 de la Ley General de Contabilidad Gubernamental).

60% de los municipios no publica tabuladores de sueldos y 61% no pu-
blica analitico de plazas (articulo 115 constitucional y 61 de la Ley Ge-
neral de Contabilidad Gubernamental).

No obstante, el panorama sombrio en gran parte de los municipios eva-
luados, la buena noticia es que el cumplimiento promedio del 11PM se ha
incrementado de manera sostenible de 2011 a 2017 (ver grafica 4).

Grafica 4. Porcentaje promedio de cumplimiento del 11pm, 2009-2017

2008 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: imco (2017). rpmM. México.
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2.3 Ciudadanos por Municipios Transparentes (Cimtra)

Cimtra esta conformado por varias organizaciones civiles y universidades
que desde 2002 a 2018, evaltian a los gobiernos locales con el fin de fomen-
tar la transparencia y mejorar la rendicion de cuentas y el marco normativo
en esta materia, mediante la aplicacion y procesamiento de herramientas de
evaluacion, medicién y monitoreo de la informacién. Tiene presencia en
doce entidades del pais, cuyos representantes constituyen la coordinacion
nacional presidida por Ricardo Jiménez. Por transparencia se entiende:

Todo ejercicio de gobierno —y de la clase politica— de cara a los ciudadanos, lo
que implica que las acciones, decisiones y recursos que se utilizan por parte de
los gobernantes se encuentran documentados y accesibles a cualquier persona

de manera permanente, sencilla y expedita, sin necesidad de ser requerida.”

La herramienta Cimtra Municipal evalta la disponibilidad de infor-
macion publica en tres campos, nueve bloques y 44 indicadores, como se
muestra en tabla 3.

En abril de 2018 Cimtra evalu6, por primera ocasion, la transparencia
municipal de 31 capitales del pais,20 los resultados no son nada halagadores:

o Solo dos municipios de las 31 capitales evaluadas obtuvieron una pun-
tuacion aprobatoria alta: Guadalajara (100/100) y Mérida (93.3/100).

« 29 municipios capitales obtuvieron una puntuacion reprobatoria, infe-
rior a 60 de 100 puntos. Las calificaciones fluctiian entre los 54.8 puntos
(Toluca) y 7.7 puntos (Tlaxcala), una diferencia de 47 puntos.

« Entre la mayor calificacién, Guadalajara con 100 puntos, y la mas baja,
Tlaxcala con 7.7 puntos, hay una diferencia de 92.3 puntos.

o El promedio general de puntuacion de las 31 capitales evaluadas fue de
31.7 puntos sobre cien.

19 Véase www.cimtra.org.mx, “Nuestro objetivo” (consultado el 12 de enero de 2018).

" Si bien Cimtra evaltia a los municipios desde 2002 -entre ellos algunas capitales-, en
abril de 2018, por primera ocasion, evaluaron a las 31capitales del pais. En éstas se
concentran 18 millones 368 mil 700 habitantes, que representan 15% del total de la po-
blacion, que es de 119.9 millones de personas, de acuerdo con datos del INEGI (2015).
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19 municipios capitales estdan por debajo de los 30 puntos y de éstos
ocho obtuvieron calificaciones inferiores a 18 puntos.

El bloque “atencién ciudadana” de las 31 capitales evaluadas obtuvo la
puntuacion mas alta: 67.05. En contraste, el bloque: “urbanidad” (cam-
bios de uso del suelo y construccion de nuevos fraccionamientos) obtu-
vo la calificacién mas baja 12.25, seguida de los “consejos consultivos”
(los espacios de comunicacién gobierno-ciudadanos) con 18.43 y ad-
ministracion (comités de adquisiciones, contrataciones, donativos, etc.)
con 28.94, seguido muy de cerca del bloque de obras publicas (29.21).
Sélo 12 municipios, de las 31 capitales, presentan gastos de representa-
cion y desglosan por viaje realizado, contra 19 que no informan sobre
este rubro.

10 municipios capitales publican los contratos de obra publica con los
montos inicial y final, 11 no lo hacen.

10 municipios capitales publican listado de beneficiarios de los progra-
mas sociales.

25 municipios capitales, de 31 (80.6%) no informan sobre cambios de
uso del suelo y autorizacion de nuevos fraccionamientos (bloque de ur-
banidad).

Las puntuaciones obtenidas por cada uno de los municipios capitales se

pueden observar en la tabla 4.

Tabla 4. Ranking de los municipios capitales, 2018

Municipio Estado Calif. (%) Fecha Vuelta Lugar
Guadalajara Jalisco 100,0 feb-18 4 1
Meérida Yucatan 93,3 feb-18 3 2
Toluca Edo.Méx. 54,8 feb-18 2 3
Chihuahua Chihuahua 52,5 feb-18 4 4
Villahermosa Tabasco 50,1 feb-18 1 5
Morelia Michoacan 48,4 feb-18 2 6
Puebla Puebla 46,5 feb-18 2 7
Querétaro Querétaro 43,3 feb-18 1 8
Tuxtla Gutiérrez ~ Chiapas. 33,7 feb-18 1 9
Durango Durango. 31,4 feb-18 1 10




Tabla 4. Ranking de los municipios capitales, 2018 (continuacién)

Municipio Estado Calif. (%) Fecha Vuelta Lugar
Monterrey Nuevo Leén 31,3 feb-18 1 11
Zacatecas Zacatecas 30,0 mar-18 1 12
Tepic Nayarit 29,3 feb-18 1 13
Aguascalientes Aguascalientes 27,7 mar-18 2 14
Pachuca Hidalgo 26,5 feb-18 1 15
Chetumal Quintana Roo 25,2 feb-18 1 16
Victoria Tamaulipas 25,1 feb-18 1 17
Guanajuato Guanajuato 22,4 feb-18 1 18
Mexicali Baja California 22,2 feb-18 1 19
Culiacan Sinaloa 21,7 feb-18 1 20
Oaxaca Oaxaca 21,5 feb-18 1 21
Colima Colima 19,5 feb-18 1 22
Hermosillo Sonora 18,8 feb-18 1 23
San Luis Potosi San Luis Potosi 17,5 abr-18 1 24
La Paz B.CSS 17,4 feb-18 1 25
Cuernavaca Morelos 14,5 feb-18 1 26
Chilpancingo Guerrero 13,9 feb-18 3 27
Xalapa Veracruz 13,5 feb-18 1 28
Saltillo Coahuila 12,7 feb-18 1 29
Campeche Campeche 8,8 feb-18 1 30
Tlaxcala Tlaxcala 7,7 feb-18 2 31
Promedio 31,7

La herramienta Cimtra-Municipal V2015 comenz6 a aplicarse a partir de enero 2016.Actuali-
zada en enero 2018. Evaluaciones previas visite www.cimtra.org.mx

Fuente: Cimtra, Capitales-Ranking Cimtra-Municipal V2015.

No obstante que los enfoques e indicadores que utilizan Aregional,
iMco y Cimtra para evaluar la transparencia fiscal, presupuestal y muni-
cipal son diferentes, ambos coinciden en utilizar como referentes algunas
leyes y documentacion financiera, por ejemplo: los reportes de auditoria;
informacion financiera y presupuestal; inventarios y obra publica, entre
otros. También coinciden en promedios nacionales reprobatorios de trans-
parencia (56%; 42% y 31%, respectivamente). A diferencia de las evalua-



ciones de Aregional e 1MCoO, la herramienta Cimtra Municipal incorpora
indicadores de transparencia proactiva (aspectos no establecidos en la ley);
en este sentido: 45% de la informacion que es analizada se encuentra dentro
de los marcos normativos de la LGTAIP y 55% restante es informacién no
contemplados en la citada ley.

Conclusion

No obstante que los indicadores y los indices que se utilizan para medir el
nivel de transparencia de los gobiernos locales son diferentes y que se cons-
tata que existe mas acceso a la informacion, los tres organismos (Aregional,
iMco y Cimtra) coinciden en que prevalece la opacidad en la mayoria de los
municipios evaluados. Lo que constituye un gran reto no sélo para mejorar
las condiciones institucionales de este nivel de gobierno para la rendicion
de cuentas y el combate a la corrupcion.

Si bien los municipios capitales evaluados por Aregional e 1Mco, ob-
tienen en su mayoria calificaciones aprobatorias en los rubros de informa-
cion fiscal y presupuestal, en la herramienta Cimtra Municipal (que incluye
otros indicadores) por el contrario una abrumadora mayoria obtuvieron
calificaciones reprobatorias, inferiores a 60 puntos sobre 100.

Lo anterior significa que la mayoria de los municipios se encuentra muy
lejos de las buenas précticas en el campo de la transparencia y rendicién de
cuentas, lo que constituye un gran desafio para el combate a la corrupcion
en este nivel de gobierno, sobre todo en aquellos cuya institucionalidad es
fragil.

De los tres instrumentos de medicién referidos (Aregional, IMCO y
Cimtra) las calificaciones mas bajas se registran en los indicadores que son
importantes en términos de rendicién de cuentas. Lo que significa que los
mecanismos de control interno para el combate a la corrupcién son ende-
bles, lo que representa una importante debilidad a considerar dentro de los
sistemas anticorrupcién en este nivel de gobierno.
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ACUMULACION DE LA CORRUPCION EN LOS MUNICIPIOS
DE MORELOS Y RESPONSABILIDAD PUBLICA

MEDARDO TAPIA URIBE
Centro Regional de Investigaciones Multidisciplinarias

de la Universidad Nacional Auténoma de México

Introduccion

ste capitulo analiza el establecimiento del Sitema Estatal Antico-
rrupcion del Estado de Morelos y sus alcances y retos frente a
la situacién de corrupcién que viven los municipios y el estado
de Morelos en la busqueda de nuevos indicadores. Para ellos se
presenta de manera breve el proceso del establecimiento del Sistema An-
ticorrupcion del Estado de Morelos y un listado de casos ilustrativos de
corrupcion municipal entre 2006 y 2018 para analizar con mayor detalle el
caso del municipio de Cuernavaca, capital del estado de Morelos.
Finalmente, se cre6 el Sistema Nacional Anticorrupcion y se emitié La
Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién en 2015. La corrupcion
en México, sin embargo, tiene una raiz histérica profunda; se habia venido
acumulando desde hace muchos afios. La corrupciéon en México rebasa por
ello, aquella definicién tradicional, del abuso de un funcionario publico de
su funcién publica para obtener beneficios privados. Por esta acumulacion
social de la corrupcion en México viviamos ya en una corrupcion sistema-
tica avanzada. Esto significa que aquella tradicional forma de corrupcion,
la aceptacion de soborno, habia sido rebasada porque se ha vinculado a
grupos de delincuencia organizada violentos y narcotraficantes, pero tam-
bién con el trafico de mercancias politicas o de poder politico. Misse define
las mercancias politicas como: “bienes o servicios compuestos por recursos
politicos (no necesariamente bienes o servicios publicos o de base estatal)
que pueden ser constituidos como objeto privado de apropiacién para in-
tercambio (libre o forzada, legal o ilegal, criminal o no) por otras mercancias,
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utilidades o dinero” (2010, p. 22) La corrupcion es, para Misse, una de las
mercancias politicas mas importantes y el clientelismo es también otra for-
ma de intercambio de mercancias politicas. Misse sostiene que la frontera
entre clientelismo y corrupcién son muy tenues y “tienden a reforzar y am-
pliar el mercado informal ilegal y criminal” (2010, p. 22).

Esto hace que nuestra corrupcion acumulada socialmente ademas del
soborno, también se realice para influir en el funcionamiento de las institu-
ciones formales del Estado. Algunos especialistas le han llamado a este tipo
de corrupcion “sistémica” y “captura del Estado” (Garay, J., y Salcedo, E.,
2012, 35). Esta corrupcion sistémica se ha definido como: “la intervencion
de individuos, grupos o compaiiias legales en la formulacién de leyes, de-
cretos, regulaciones y politicas publicas para obtener beneficios de corto y
largo plazo [...] en detrimento del interés publico” (Garay, J., y Salcedo, E.,
2012, 35). Este es uno de los retos mas importantes que enfrenta el Sistema
Nacional Anticorrupcion. Sin embargo, en este tipo de acumulacion de la
corrupcion y el establecimiento de la corrupcion sistémica en México, se
padece mas visiblemente en los gobiernos locales mexicanos, aunque no ex-
clusivamente como se ha querido sefialar por las autoridades federales. Los
grupos de delincuencia organizada y los traficantes de mercancias ilegales
y del poder politico aprovechan la vulnerabilidad y debilidad de los gobier-
nos y los gobiernos locales mexicanos son muy vulnerables y muy débiles
para enfrentar este acoso y captura, muchas veces violento, de estos sujetos
sociales; ademas la acumulacion de la violencia social historicamente ha co-
rrido paralela a ese trafico de mercancias ilegales y poder politico, especial-
mente cuando ha logrado apropiarse de algunas instituciones del Estado.

En este trafico de poder politico, algunas representantes nacionales han
senalado que la corrupcidn se localiza o padece especial, especifica y acotada
a los gobiernos locales, municipales y estatales. La presidencia de la Rept-
blica (2012-2018) en su iniciativa de Mando Unico Policial Estatal a la C4-
mara de Senadores de diciembre de 2014 sefiala este problema:

La presente iniciativa recoge esta importante demanda de la sociedad, [la segu-
ridad] al tiempo que atiende las causas estructurales que han permeado la ca-
pacidad del Estado para garantizar las libertades de las personas, que al mismo
tiempo han generado debilidad institucional en materia policial que impera en
muchos municipios del pais, su vulnerabilidad frente a las estructuras delictivas

¥, en algunos casos, su cooptacion por las organizaciones criminales.
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La evolucidn y sofisticacion de la delincuencia comun y organizada, asi
como la colusion y corrupcion de varias autoridades policiales y de procu-
racién y administracion de justicia, ha permitido que ciertos grupos de la
delincuencia ejerzan distintos grados de control en determinadas zonas del
territorio nacional. (Presidencia de la Republica, 2014, p. 1-2)

Esta iniciativa no ha sido discutida en el Senado de la Republica, pero
se reconoce como se acumulado socialmente la corrupcion y la violencia;
y como se han materialmente capturado algunos municipios y regiones de
nuestro pais. Esta es otra de las situaciones que enfrenta el nuevo sistema
Nacional Anticorrupcion.

El Sistema Estatal y Municipal Anticorrupcion del Estado
de Morelos

Los municipios de Morelos estan en proceso de crear sus sistemas munici-
pales anticorrupcion dentro del Sistema Estatal Anticorrupcion (sea) del
Estado de Morelos segtin se establece en la Constitucion Politica del Estado
de Morelos (cpEM, 2018, pp. 244-260), pues son, los municipios y sus ayun-
tamientos, uno de los entes publicos, sujetos de la Ley del Sistema Antico-
rrupcion del Estado de Morelos publicada por el Congreso del Estado de
Morelos (CEM, 2017) que sefiala como parte de sus objetivos:

“Establecer las bases de coordinacién entre los organismos que integran
el Sistema Estatal Anticorrupciéon (LsAEM) con los municipios del estado
de Morelos” (cem, 2017, p. 7) En otro articulo se sefiala que deberdn de
crearse sistemas electronicos que les permitan cumplir con lo que sefala la
LGSNA “para el suministro, intercambio, sistematizacion y actualizacion de
la informacién que generen las instituciones competentes en el Estado y sus
municipios” (CEMm, 2017, p. 8)

El sEA se integra por un comité coordinador y un érgano de apoyo téc-
nico. El comité coordinador esta integrado como sigue (art. 134, CPEM, p. 224):

Comité Coordinador, presidido por Presidente del Comité de Par-
ticipacion Ciudadana, auxiliado por un Comité de Apoyo Técnico

o Auditoria Superior
» Entidad de Fiscalizacion del congreso
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o Fiscalia Especializada en combate a la corrupcion

o Secretaria de la contraloria

o Magistrado presidente del Tribunal de Justicia Administrativa

o Comisionaado presidente del IMIPE

o Junta de administracidn, vigilancia y disciplina del poder judicial

o Contralores municipales del estado (un representante, el munici-
pio con mayor poblacién en tanto se emita el Estatuto Organizco
de la Secretaria Ejecutva)

o Comité de participacion ciudadano (Con cinco integratnes)

Este Comité Coordinador tiene principalmente dos tareas: por una par-
te, el disefio, promocion y evaluacion de politicas publicas locales de preven-
cion y combate a la corrupcion; y la otra establecer los mecanismos de coor-
dinacion entre los integrantes del sistema estatal anticorrupcion y del sistema
nacional anticorrupcion. Entre las facultades del Comité Coordinador se en-
cuentran: elaborar el programa de trabajo anual; el disefio, aprobacién y pro-
mocién de la politica estatal en materia de prevencién y promocion de una
cultura de la legalidad, elaboracién de un informe anual con los resultados y
avances del ejercicio de sus funciones y emitir “recomendaciones publicas
no vinculantes ante las autoridades respectivas y [darles] seguimiento en
términos de esta Ley” (Gobierno del Estado Morelos, 2017, p.12 de 37)

La Comision Ejecutiva del Sistema Estatal Anticorrupcion, integrada
por un Secretario Técnico y el Comité de Participacién Ciudadana, tiene
funciones muy relevantes para la prevencion y el control de faltas adminis-
trativas y hechos de corrupcion porque es quien propone al Comité Coor-
dinador los indicadores para medir y dar seguimiento a estos problemas de
corrupcion, asi como a la atencion de las autoridades a las recomendaciones
del Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcion.

Para proceder penalmente en contra “presidentes municipales, sindicos
y regidores, por la comisién de delitos durante el tiempo de su cargo no se
requerira la declaratoria del Congreso del Estado en la que se sefala si ha
lugar o no a la formacién de la causa” (cPEMm, 2018, p. 250) Los miembros
de los Ayuntamientos podran también ser sometidos a juicio politico “por
actos y omisiones en perjuicio de los intereses publicos fundamentales”
(cpEM, 2018, p. 253).

232 MAURICIO MERINO HUERTA ¢ JAIME HERNANDEZ COLORADO



En resumen, el punto de partida previsto en la legislacion es el estableci-
miento del Sistema Nacional Anticorrupcion en 2015 y los Sistemas Loca-
les Anticorrupcion de las entidades federativas. Dentro de estas tltimas se
consideran érganos locales anticorrupcion, bien como sistemas municipa-
les anticorrupcién o contralorias municipales que podran tener las atribu-
ciones de los sistemas estatales, coordinarse con los mismos y participar en

las reuniones mediante un representante.

La corrupcion en Morelos

El estado de Morelos estaba constituido por 33 municipios hasta noviembre
de 2017, cuando el Congreso del estado de Morelos decreté como munici-
pios indigenas a Coatetelco, Hueyapan, Tetelcingo y Xoxocotla, aunque es-
taran gobernados por un Concejo Municipal en funcion de la Ley Organica
Municipal de Morelos hasta que se celebren elecciones municipales.

Como lo hemos sefialado en otra publicacion. (M. Tapia y R. Salinas,
en prensa, 2018) Morelos padece de manera mas intensa que muchas enti-
dades del pais el problema de la corrupcion. La Encuesta Nacional de Ca-
lidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) 2015 recopilé informacién entre
victimas de corrupcion, sobre “las experiencias de corrupcion que sufrié
la poblacién al realizar tramites, pagos y solicitudes de servicios publicos,
ademas del contacto con autoridades y servidores publicos” La EnCIG 2015
encontrd que Morelos ocup6 el primer lugar nacional en la Tasa de Preva-
lencia de Corrupcién con 20,092 victimas de Corrupcion por cada 100 mil
habitantes y el quinto lugar nacional en la Tasa de Incidencia de Corrup-
cion por cada 100 mil habitantes con 29,740 (ENCIG 2016, 11). Ademds, el
estado de Morelos, junto con Baja California, ocupa el ultimo lugar en la
conservacion de un Estado de Derecho y Seguridad, segun una evaluacién
del Instituto Mexicano de la Competitividad (1Mco, 2016, p. 97).

Estos indicadores simplemente dan cuenta de como como se ha vivido
este proceso de corrupcidn sistemdtica avanzada en Morelos. Tan sdlo en
los ultimos 20 afios se han presentado una gran cantidad de denuncias y se
han hecho acusaciones en contra de varios alcaldes y funcionarios publicos
estatales que muestran la acumulacion social de la corrupcion y violencia,
asi como la forma en que se han apropiado de diversas instituciones de
gobierno del estado de Morelos. Se presentan algunas de estas denuncias y
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acusaciones de corrupcion, en algunos casos vinculados a la delincuencia
organizada porque ilustra como se han apropiado de gobiernos municipa-
les, pero también como se ha hecho trafico de poder politico para, en apa-
riencia cumplir con la ley, pero sin eximirlos de responsabilidad publica.
Una muestra de algunas denuncias y acusaciones en contra de alcaldes y
diputados de Morelos en los ultimos diez o 15 anos de una revision heme-
rografica ilustran el tipo de corrupcién y trafico de poder politico al que nos
referimos arriba que padecen los gobiernos locales de Morelos. Esta bus-
queda hemerografica no es exhaustiva; es sélo ilustrativa para poder evaluar
los alcances y los retos del Sistema Estatal Anticorrupcion.

Tabla 1 Casos de corrupciéon municipal y estatal denunciados

entre 2006 y 2018
Denunciante o acusacion Denunciados Denuncia
Barra de abogados de 29 Diputados L1t Conflicto de intereses,
Morelos (La Jornada Legislatura (2015-2018) ampliacion periodo y
Morelos, agosto 26,2018)  de Morelos facultades fiscal que
competen a la Comision
Nacional de Seguridad
Publica
Organos de Inteligenciay ~ Siete Diputados de la “que guardan relacién con
de Morelos y del Gobierno LI Legislatura (2012- el crimen [organizado]
Federal; Comisionado 2015). Uno de ellos ex  y otros delitos’, uno de
de Seguridad de Morelos  alcalde de un municipio ellos es sefialado de tener
(Milenio, noviembre 5, de Morelos vinculos con el grupo
2014) criminal Los Rojos.
Procuraduria General de  Alcalde con Licencia de Orden de aprehension por
Justicia de la Republica Amacuzac (2015-2018) secuestro, delitos contra la
Mexicana (EI Sol de Jorge “N” y candidato,  salud, homicidio en contra
Meéxico, agosto 26, 2018)  y presidente municipal de autoridades policiales
Detenido por policia electo (2018-2021) e integrantes de grupos
estatal por orden de antagonicos, secuestro
aprehension. y extorsion.
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Tabla 1 Casos de corrupcién municipal y estatal denunciados
entre 2006 y 2018 (continuacion)

Denunciante o acusacion

Denunciados

Denuncia

Pedro Tonantzin
(Excelsior, mayo 28,
2018). Un diputado de

la L1 Legislatura en
comunicacién personal
que no ha aceptado ser
cooptado, seglin su propia
declaracién

Cuatro diputados del
Congreso de Morelos

Documentos bancarios
con depdsitos por 8
millones 250 mil pesos.
Gobierno

Ex alcalde de Amacuzac
(Proceso, febrero 8, 2014)

Ex alcalde del
municipio y ex
diputado

Acusa de proteger

a miembro de la
delincuencia organizada
del secuestro de su padre
en 2012

Ex diputado del Congreso
de Morelos

Ex alcalde de Amacuzac

Juicio politico en el
Congreso de Morelos

Representantes de
Ejidatarios y Ganaderos
de Amacuzac (Zona Sur,
Dominguez, N., febrero
13,2018)

Alcalde de Amacuzac

Contraloria del Estado,
Sagarpa y Gobierno del
Estado de Morelos por
utilizar el Programa de
Apoyo a la Inversién

de Equipamiento e
Infraestructura del
Municipio para beneficiar
a miembros del Cabildo,
familiares y hasta una
persona fallecida.

Alcalde de Mazatepec
(Uno TV video)

Grupo armado
de delincuencia
organizada

Declara que él y diez
alcaldes mas de Morelos
son extorsionados. “Este
martes declarara en

la Fiscalia” del estado

de Morelos. “Tras el
homicidio de la Alcaldesa
de Temixco... el 1 de enero
de 2016, penso esto va en
serio [El] fue de los que
menos pago.
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Tabla 1 Casos de corrupcién municipal y estatal denunciados
entre 2006 y 2018 (continuacion)

Denunciante o acusacion Denunciados Denuncia

Auditoria Superior Denuncia penal a cinco

Gubernamental de alcaldes y ex alcaldes

Morelos (Proceso, 4 de de Morelos (Yautepec,

mayo de 2006) Puente de Ixtla, Cuautla,
Tlayacapan) Por peculado
y defraudacion fiscal por
varios millones de pesos

Procuraduria General de  Alcalde de Cuautla Desvio de 42 millones

la Republica de pesos y desaparicion
forzada. Se sefiala que
“situacion que comprobo
como falsa” por el
denunciado y se acusé a
Ex alcalde.

Rubicel Velazquez Ex alcalde de Tetela del Detienen a ex alcalde de

Mendoza (ex candidatoa  Volcén Tetela del Volcan (robo,

la presidencia municipal)

amenaza y danos) y Ex

(Sol de México, agosto 26, alcalde de Yecapixtla.
2018)
Alcalde de Yecapixtla Acudird a la PGR para

pedir que se le investigue
para desmentir que

esta ligado al crimen
organizado

Sindico municipal de
Cuernavaca (Diario de
Morelos, octubre 17, 2013)

Acudid a ratificar la
denuncia en contra de ex
Alcalde de Cuernavaca por
quebranto financiero

La comunidad de Tetela
del Volcan

Grupo de Delincuencia
organizada colombiano,
“Goteros” que
extorsionaban en
municipios de los altos
de Morelos

Lincharon en la plaza
publica de Tetela a un
ciudadano colombiano
al que acusaron de
extorsionarlos

Fuente: Elaboracion propia con base en revision hemerografica entre 2006 y 2018.
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Otro ex alcalde del mismo municipio de Amacuzac (2000-2003) y ex
diputado local (2003-2006), Andrés Garcia Jaime, fue asesinado el 17 de
mayo de 2018. Existen varios casos mas, pero con esto proponemos mostrar
que existe evidencia de que se vive un proceso de corrupcioén sistemdtica
avanzada en el estado de Morelos que se mezcla con acciones de la delin-
cuencia organizada y el trafico de mercancias politicas. Esta es la situacion
para la que se implementa el Sistema Estatal Anticorrupcion del Estado de
Morelos y del cual forma parte el sistema municipal anticorrupcion.

La situacion que guarda Morelos en términos de los actos de corrupcion
denunciados son ilustrativos de lo que han vivido los gobiernos locales y el
Estado de Morelos en los ultimos 15 aios y la Ley Anticorrupcion publi-
cada en 2017, pero que entrara en vigor hasta 2020. Haremos un ejercicio
de analisis a mayor profundidad, segun lo permita informacién disponible.
Analizaremos la demanda en contra de un ex alcalde de Cuernavaca (2009-
2012) presentada por el Sindico del Ayuntamiento. El analisis nos permiti-
ra saber cudles son las entidades publicas que hacen trafico de mercancias
politicas y que evita que sean juzgados o sentenciados. Posiblemente, estas
entidades han sido intervenidas, cooptadas o secuestrados mediante el trd-
fico de poder politico.

Hubo varias demandas en contra del ex alcalde de Cuernavaca. Una de
ellas fue la de peculado por parte de la Auditoria Superior de Fiscalizacion
y otras, también por peculado, las interpuso el Alcalde Jorge Morales Barud
(2012-2015). El peculado se define en el Cédigo Penal Federal: “Articulo
223.- Comete el delito de peculado: Todo servidor publico que para usos
propios o ajenos distraiga de su objeto dinero, valores, fincas o cualquier
otra cosa perteneciente al Estado, al organismo descentralizado o a un par-
ticular, si por razén de su cargo los hubiere recibido en administracion,
en depdsito o por otra causa” (Camara de Diputados, 2018, p. 70) Otra de las
demanda fueron realizadas por el Sindico de Ayuntamiento (2009-2012) y
se le denuncié por:

Ejercicio indebido del ejercicio publico, fraude, fraude especifico y fraude pro-
cesal. al firmar un contrato de arrendamiento para instalar luminarias por un
monto de 147 millones de pesos, sin la autorizacion y sin cumplir con el manda-
to de los regidores que obligaba a la empresa contratista a obtener primera una
certificacion de la Comision Federal de Electricidad (crE). En la denuncia, el

ayuntamiento con rma que el ahora diputado local Manuel Martinez Garrigos,
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triangulé los 147 millones de pesos: present6 el contrato con NS DESARRO-
LLOS SA DE CV, pero el pago salié a nombre de Banca Mifel. Martinez Cué
[Sindico del Ayuntamiento, 2012-2015] dijo que lo mas condenable es que aho-
ra el ayuntamiento tiene que regresar todas las luminarias que costaron 147 mi-
llones de pesos porque el contrato asi lo establece. En su opinioén y con base en
las pruebas documentales, los 147 millones de pesos alcanzaban para que fueran

adquiridas por el ayuntamiento, hecho que causa un dafio al erario municipal.

En la Procuraduria General de Justicia de Morelos existen por lo menos
cuatro denuncias penales contra los ex alcaldes priistas por el mal uso de los
recursos. (La Redaccién, Proceso, 2013)

La demanda por peculado se presenté también en contra de dos ex al-
caldes, el electo 2009-2012 y su suplente, que tomo su lugar porque el alcalde
pidio licencia para competir en su partido para ser candidato al gobierno
del estado, lo cual no logrd.

El Partido Accion Nacional pedia en noviembre 2013 desaforar al ex
alcalde porque después de su mandato era diputado local. la Procuraduria
General de Justicia de Morelos tendria que haber solicitado al Congreso de
Morelos el juicio de procedencia para separarlo del cargo. Para 2015, sin
embargo, el alcalde saliente (2012-2015) y el alcalde electo (2015-2018) de
Cuernavaca pedian que se resolvieran las denuncias penales. Este ultimo
se reunié con el Fiscal General del Estado, hermano de la primera espo-
sa del gobernador, que puede afectar la situacién que guardan “las cuatro
denuncias en contra del ex alcalde priista y asegur6 que no se va a tentar
el corazdn al que le toque qué le toque, expresé cuando fue cuestionado, si
en dichas denuncias o en otros procedimientos estd involucrado el hijo del
gobernador Graco Ramirez Rodrigo Gayosso, ex secretario del municipio
[2009-2012...] Asegurd que hay mas de mil 500 millones sin comprobar”
(Villasefior, 2015).

El dirigente estatal del pr1, Rodolfo Becerril, declar6 que el Congreso no
es responsable, sino la fiscalia que antes habia argumentado que no podia
actuar por fuero del demandado. “Algunos trabajadores del Ayuntamiento,
quienes solicitaron el anonimato, aseguran que en el desfalco probablemen-
te participd el hijastro del gobernador [...] pero ahora menos que nunca
avanzaran las pesquisas, porque el fiscal es sobrino de Olga Duré6n Viveros,
(primera esposa del gobernador Graco Ramirez); pese a ese lazo familiar los
legisladores lo designaron en el cargo por unanimidad.” (R. Morales, 2015)
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Finalmente, en marzo y abril de 2016, dos ex tesoreros de la alcaldia de
Cuernavaca fueron detenidos; uno por la Interpol en la Embajada de Esta-
dos Unidos en México y otro por la PGR. La primera acusada de peculado
y el segundo por defraudacion fiscal. (J. Brito, 2016).

Frente a estos resultados proponemos establecer indicadores de respon-
sabilidad publica para prevenir que las diversas autoridades encargadas de
investigar y procurar justicia decidan ser omisos o hacerse complices de los
procesos de corrupcion por el trafico de poder politico, permitiendo la im-
punidad de los denunciados, alegando que simplemente han cumplido con
la ley.

La responsabilidad publica por su parte, segin Motta y Lima (2003) re-
cordemos, tiene tres tipos de exigencias principales: capacidad de accién
que se sustenta en los valores particulares del encargado de actuar para pro-
ducir resultados; la rendicién de cuentas ante alguna autoridad, por ejem-
plo, por alguna ley; y, finalmente, la obligacion de la actuacion ética de los
funcionarios. La Responsabilidad Publica va mas de la responsabilidad ad-
ministrativa del funcionario porque se inserta dentro de juegos de poder y
trafico de poder politico y de demandas de la opinién publica. Por ejemplo,
una exigencia de responder a una autoridad legitima que se contrapone con
los valores personales del funcionario, pero que puede sustentarse por el
funcionario en que simplemente estd siguiendo drdenes. Especialmente, si
el responder a la autoridad legitima en el juicio del funcionario obediente
sabe que se actia en contra del interés colectivo y otra serie de valores que
no le dan valor publico. Insertar la responsabilidad publica dentro de los sis-
temas estatales de corrupcion deben analizarse frente a los retos que estos
exigen. Las tomas de decisiones tienen que analizarse frente a denuncias de
presuntos actos de corrupcion en contra de alcaldes y diputados en Morelos.
El analisis de la actuacién responsable, ética y moral, administrativa y poli-
tica, no es s6lo de los denunciados, sino también del congreso y los fiscales
comprometidos con el trafico de poder politico para permitir la impunidad.

Conclusiones y recomendaciones
De la crénica de varias de las presuntas acciones de corrupcién ocurridas
en varios municipios de Morelos se ilustra como se viven situaciones de

corrupcion sistematica avanzada debido a la acumulacién social de la co-
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rrupcion, la ilegalidad y la violencia. La creacién del sistema estatal antico-
rrupcion, que entrard en vigor hasta 2020 y que encabezara el Comité Coor-
dinador y el Comité de Participacion Ciudadana, seguramente contribuira
a enfrentarla. Frente a estos casos, tratamos de ilustrar, sin embargo, sus re-
tos y sus alcances para hacer algunas recomendaciones. Los casos seflalados
ilustran como se articula que trafico de poder y mercancias politicas y en
algunos casos cdmo se vincula, en varias ocasiones violentamente, con gru-
pos de delincuencia organizada que buscan apropiarse del poder politico y
convertirse en autoridad local y legislativa. Algunos de ellos presuntamente
lo han logrado, pero no escapan de tener responsabilidad publica. Asi es
que tenemos presidentes electos en prision y vinculados a proceso para ser
juzgados por diversos delitos. El caso de presunta corrupcion, de Cuerna-
vaca, nos permite ilustrar con detalle en el proceso, lo que hemos llama-
do, tréfico de mercancias politicas, presuntos acuerdos entre la Fiscalia de
Morelos, varios miembros del Congreso de Morelos y el Poder Ejecutivo
Estatal que evitan que los principales actores denunciados, cuando menos,
puedan ser juzgados y eventualmente castigados por responsabilidad publi-
ca, pero también aquellos que les ayudaron con decisiones sin valor publico.
La Legislatura Lii1 del Congreso de Morelos ha sido acusada innumerables
ocasiones de trafico de mercancias politicas con el Poder Ejecutivo del Es-
tado. Asi se nombro el Fiscal Anticorrupcion. (M. Tapia y R. Salinas, en
prensa 2018) Este trafico de mercancias politicas y de responsabilidad pu-
blica es el principal reto que necesita ser contemplado en el Sistema Anti-
corrupcion del Estado de Morelos. Este problema estd presente en muchos
de los procesos de corrupcion de nuestro pais y necesita ser considerado en
la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion asi como en nuestra
Constitucion y nuestras Leyes Locales.
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1. Introduccion

as reformas constitucionales y legales que han vertebrado a la ini-

ciativa mexicana para el combate a la corrupcion, estrategia que se

cristaliza en los sistemas anticorrupcion, han tenido la obligacion

de traducirse en legislacion estatal. Estas regulaciones locales di-
sefiaron roles diferentes para los municipios. En sentido general se eviden-
cia un vacio; la ausencia de un proyecto claro para incluir a la instituciéon
municipal en el combate a la corrupcién. Es posible que esa falta de lineas
de accidén se vincule con que el orden de gobierno municipal en México ha
sido dejado de lado tanto por politicas publicas de auge reciente, como por
la discusion publica acerca de las reformas necesarias para la mejora del
ejercicio gubernativo en el pais.

Las treinta y dos leyes estatales de los sistemas anticorrupcion y las di-
ferencias entre ellas permiten articular un analisis medianamente nitido
acerca de la forma en que se instrumentaran los sistemas anticorrupcion y,
ante todo, sobre su futuro inmediato. En este trabajo nos hemos propuesto
revisar el modo en que las legislaciones locales incorporaron a los munici-
pios en el combate a la corrupcion. En un primer apartado, se presenta un
analisis de la normatividad local, para identificar si se incluye a los munici-
pios como parte de los sistemas estatales anticorrupcion, del comité coor-
dinador y/o de los sistemas estatales de fiscalizacién. En la segunda parte,
se destacan aquellas legislaciones que tomaron en cuenta a los municipios y
los términos de dicha consideraciéon. Finalmente, en el apartado dltimo se
propone una serie de reflexiones acerca de los ambitos de reforma urgente
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en los sistemas de gobierno municipal, de cara a la necesidad de desarro-
llar mecanismos efectivos de rendicion de cuentas, haciendo énfasis en las
figuras de contraloria municipal y sindicaturas que, por su condicién de
vigilantes adquieren importancia en el escenario de las acciones de politica
anticorrupcion.

La importancia de los municipios en México es innegable. El papel que
desempefien para la rendicion de cuentas y el combate a la corrupcion de-
terminara el éxito o fracaso de las estrategias nacionales en esas materias.
El articulo 115 Constitucional establece el “municipio libre”, cuyo gobierno
se ejercerd mediante un cuerpo colegiado —el Ayuntamiento—. Este orde-
namiento también otorga a los municipios personalidad juridica y patri-
monio propios, asi como facultad reglamentaria y les asigna la titularidad
de las funciones y servicios publicos de: agua y saneamiento, alumbrado
publico, limpia y manejo de residuos, mercados, panteones, rastro, calles, par-
ques y jardines, seguridad publica. En materia de hacienda, los municipios
tienen a su cargo, de acuerdo con el 115 Constitucional, los recursos que
perciban de contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria, participacio-
nes federales e ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a
su cargo. En dicho articulo constitucional, ademas de lo mencionado, se
otorga a los municipios las facultades en materia de: desarrollo urbano, re-
servas territoriales, desarrollo regional, uso de suelo, tenencia de la tierra
urbana, licencias de construccion, reservas ecoldgicas, transporte publico
y administracién y custodia de zonas federales, mediante convenios. Estos
elementos legales, que delinean las atribuciones y obligaciones de los mu-
nicipios, evidencian que la construccién juridica del municipio mexicano
lo coloca en el centro de la accién del Estado, como uno de los tres drdenes
de gobierno que hay en el pais y, por lo tanto, ejecutor de recursos ptiblicos
propios y transferidos.

En México hay 2,458 municipios y 16 alcaldias (en la Ciudad de Méxi-
co), segun datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).
Los ingresos municipales se componen de tres fuentes principales: ingresos
propios, ingresos federales y estatales e ingresos extraordinarios (deuda).
Segun datos del Instituto Mexicano para la Competitividad, A. C. (1Mco),
en el Noveno Indice de Informacién Presupuestal Municipal, un promedio
de 73.1% de los recursos municipales provino de los estados o la federacién,
durante 2018. Este célculo no incluy6 los datos de las 16 alcaldias (antes
delegaciones) de la Ciudad de México. Sin embargo, de suyo es un dato
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importante para aclarar la naturaleza de los recursos publicos que utilizan
los municipios para llevar a cabo sus funciones. En ese sentido, por ejemplo,
también con informacién del 1Mmco, en 2017 el monto total de aportaciones
y participaciones federales a municipios fue de 267 540 millones de pesos que,
en términos comparativos, equivalio al gasto total de 1 950 municipios del
pais (de 2 458 que existen). Estos datos confirman la importancia de las
administraciones municipales, no sélo desde el punto de vista juridico, sino
desde su rol como ejecutores de gasto publico que, en su mayoria, se les
transfiere desde el orden federal de gobierno.

El elemento de base en la discusion acerca del rol de los municipios en
el combate a la corrupcidn es el hecho de que en las leyes estatales se los
considera como parte de los entes publicos que son sujetos obligados, grupo
en el que se los ailade a los poderes del estado, los organismos constitu-
cionales autonomos y las dependencieas y entidades de la Administracion
Publica Estatal. Otro elemento sustantivo para esta discusion es que, en las
legislaciones correspondientes, se puntualiza que deberan establecerse las
bases de coordinacidn entre las autoridades de los sujetos obligados para la
integracion, organizacion y funcionamiento de los sistemas estatales anti-
corrupcion, con la finalidad de prevenir y sancionar las faltas administra-
tivas y hechos de corrupcion, asi como desarrollar investigaciones y vigilar
los procesos de fiscalizacion y ejercicio de los recursos ptiblicos. Todos estos
ambitos de confluencia entre sujetos obligados se encaminan a la preven-
cion, identificacion, investigacion y sancion de las practicas que corrompen
la administracion y danan su eficiencia. En ese sentido, las leyes estatales
anticorrupcion también enfatizan la necesidad de armonizar criterios para
poner en funcionamiento los sistemas electronicos de gestion de informa-
cién previstos en la legislacion general en la misma materia.

Con las consideraciones que se han sefialado, que marcan una hoja de
ruta de las obligaciones de cada orden de gobierno, es claro que los mu-
nicipios estan llamados, como instancias de representacion del Estado, a
cumplir las exigencias de las leyes, tanto de ambito general, como estatales,
ajustandose a los criterios de éstas de la mejor forma posible. Un problema
que se evidencia en la implementacién de un esquema nacional, con deri-
vaciones estatales, como el de la estrategia anticorrupcion, es la dificultad
de que los municipios cumplan realmente con las obligaciones de ley, pues
para tal fin no se les han otorgado medios de fortalecimiento institucional
que consoliden las capacidades profesionales de sus administraciones.
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Del total de los municipios que hay en el pais, al menos una parte de
ellos no adolece de los problemas de debilidad institucional que aquejan a
la mayoria. De éstos, algunos han tenido o tienen la capacidad de responder
de modo eficiente a las obligaciones de transparencia, contabilidad y, ahora,
a las de anticorrupcién. Estos municipios han dejado una estela de buenas
practicas que se pueden identificar en mediciones especializadas como las
que elabora Ciudadanos por Municipios Transparentes (Cimtra). Pero las
buenas practicas que han establecido precedentes positivos, reconocidos,
por ejemplo, con el Premio de Gobierno y Gestién Local del Centro de
Investigacion y Docencia Econémicas, han topado con dos imposibilida-
des: (1) la primera, que no se han logrado diseminar a lo largo del pais, en
otras administraciones municipales, pues persiste una suerte de pasmo ins-
titucional que cancela cualquier posibilidad de innovacién administrativa
en aquellos municipios que asumen sus debilidades administrativas como
justificacién de la inaccion, y; (2) la segunda, la imposibilidad de que dichas
practicas positivas se mantengan en el tiempo, debido a la rotacién de las
administraciones municipales y a practicas como la captura de los puestos
publicos, que determina la rotacidon forzosa de los cuerpos burocraticos,
pues la asignacion de las posiciones en el servicio publico responde al sis-
tema de botin.

En suma, este articulo tiene la intencion de llamar la atencién acerca de
dos problemas que atafien a los municipios. El primero tiene que ver con la
falta de un proyecto politico que pretenda consolidarlos institucionalmente
y hacerlos corresponsables de las acciones de rendicién de cuentas y com-
bate a la corrupcion. Esta ausencia de proyecto se traduce en la legislacion
que, como se ha dicho, ignora de modo deliberado a los municipios. Este
problema puede convertirse en el punto de partida del fracaso de los sis-
temas anticorrupcion en el pais. El segundo problema tiene que ver con
la falta de capacidades institucionales de los municipios para responder al
cumulo de obligaciones legales que ya tienen, en diversas materias. Esta
incapacidad estructural de los municipios ha resultado, desde hace mas de
una década, en una discusion que no ha logrado resonancia suficiente: urge
construir una propuesta de reforma integral del régimen municipal en Mé-
xico, con el objetivo de dotar a los municipios de capacidades acordes a sus
obligaciones y establecer mecanismos de fortalecimiento institucional que
garanticen no solo su permanencia en el tiempo, sino el ejercicio pleno de
sus atribuciones constitucionales y legales. La solucién de estos dos pro-
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blemas es quizas el mayor reto encubierto que tienen hoy las instituciones

mexicanas.

11. Los municipios y los sistemas estatales anticorrupcion

En el disefio legal anticorrupcion de las entidades federativas se evidencia el
problema grave de que la estrategia no necesariamente ha incluido a los mu-
nicipios. Ese olvido normativo puede generar no sélo confusion, sino espa-
cios para el incumplimiento o la simulacién por parte de los entes munici-
pales, como sujetos obligados. Por otro lado, la exclusion de los municipios
tiene capacidad para transformarse en un problema de tal calado que puede
hacer naufragar los esfuerzos anticorrupcion. El analisis de las leyes estatales
permite trazar un listado de problemas derivados de la heterogeneidad con
que se ha tratado a los municipios. En diecinueve de las leyes estatales anti-
corrupcion de todo el pais se establece que los municipios son integrantes de
los sistemas estatales y/o de su comité coordinador. De esos estados:

« Chiapas, Coahuila, Colima, Guerrero, Nayarit, Sinaloa, Tlaxcala y Za-
catecas apuntan genéricamente que los municipios concurrirdn a los
sistemas estatales, a través de sus representantes;

o Aguascalientes, Durango, Guanajuato, Hidalgo, Michoacan y Morelos
senialan que los municipios participaran por medio de las contralorias;

« Baja California establece la participacion de los municipios mediante
los sindicos procuradores;

o Sonora y Chihuahua cuentan con una redaccién muy similar, en la que
se establece que los municipios participardn en los términos que sefa-
le el Comité Coordinador, sin embargo, la Constituciéon del Estado de
Chihuahua se refiere a la figura del sindico —como medio para la par-
ticipacién municipal—;

o LaConstitucion del Estado de México sostiene que la participacién muni-
cipal se hard por via de los Sistemas Municipales Anticorrupcion, quienes
concurrirdn a través de sus presidentes rotatoriamente, conforme a los
dieciocho distritos judiciales en que se divide el territorio de la entidad;

o Lalegislacion de la Ciudad de México establece que los titulares de las
Alcaldias seran invitados permanentes y participaran en las sesiones del
Comité Coordinador, aunque sé6lo con derecho a voz.
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Tabla 1. Entidades federativas que consideran a los municipios como parte
de los sistemas estatales anticorrupcion

Entidad Articulo de la ley del sistema estatal anticorrupcion que
establece la participacion municipal

Aguascalientes Articulo 10. Son integrantes del Comité Coordinador: [...]
vIIL- Los Titulares de las Contralorias Municipales, o quien
sea designado de conformidad con sus disposiciones de
caracter general, bandos y reglamento.

Baja California Articulo 10. Son integrantes del Comité Coordinador: [...]
v. Los Sindicos Procuradores.

Chiapas Articulo 6. El Sistema Anticorrupcion del Estado de
Chiapas, se integrard por: [...] 1v. Los Municipios, quienes
concurrirdn a través de sus representantes.

Chihuahua Articulo 7. El Sistema Estatal se integra por: [...] 111. Los
municipios quienes concurriran en los términos que
emita el Comité Coordinador Estatal en los lineamientos
correspondientes.

La Constitucion Politica del Estado establece lo siguiente:
Articulo 142 bis. La figura del Sindico tiene a su cargo la

vigilancia de la Hacienda Publica Municipal y el Control

Interno Municipal en los términos y con las atribuciones

que le confiere la ley.

Ciudad de México  Articulo 10. Son integrantes del Comité Coordinador:
[...] Las personas titulares de las Alcaldias seran invitados
permanentes, participaran en las sesiones del Comité
Coordinador, sélo con derecho a voz.

Coahuila Articulo 7. El Sistema Estatal se integra por: [...] 1L
Los municipios, quienes concurrirdn a través de sus
representantes.

Colima Articulo 7. El Sistema Estatal se integra por: 1. Los

Municipios, quienes concurrirdn a través de sus
representantes en los términos previstos por la presente Ley.

Durango Articulo 7. El Sistema Local se integra por: [...] 111. Los
organos de Control Interno de los Municipios, quienes
concurrirdn a través de sus representantes.
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Tabla 1. Entidades federativas que consideran a los municipios como parte

de los sistemas estatales anticorrupcion (continuacion)

Entidad

Articulo de la ley del sistema estatal anticorrupcion que
establece la participacion municipal

Estado de México

Articulo 7. El Sistema Estatal y Municipal Anticorrupcion,
se integrard por: [...] 1v. Los Sistemas Municipales
Anticorrupcidn, quienes concurrirdn a través de sus
presidentes rotatoriamente conforme a los dieciocho
distritos judiciales en que se divide el territorio del Estado
de México.

Guanajuato

Articulo 7. El Sistema Estatal se integra por: [...] 1v. Los
municipios, quienes concurriran a través de sus contralores
municipales, de conformidad con la Ley Organica
Municipal para el Estado de Guanajuato.

Ademis, los municipios también forman parte del Comité
Coordinador: Articulo 11. Son integrantes del Comité
Coordinador: [...] viir. Un representante de los 6rganos
internos de control de cada region.

*(Los municipios estan agrupados en cuatro regiones).

Guerrero

Articulo 7. El Sistema Anticorrupcion se constituira por:
[...] 1v. Los municipios del Estado, quienes concurriran a
través de sus representantes.

Hidalgo

Articulo 7. El Sistema Estatal se conformard por: [...] 1.
Los Municipios del Estado, que concurrirén a través de los
contralores municipales.

Michoacén

Articulo 9. Son integrantes del Comité [Coordinador]:
[...] vin. Tres titulares de los 6rganos internos de control
municipal electos por sus pares de conformidad con el
reglamento, quienes tendran una duracién de tres anos.

Morelos

Articulo 10. Son integrantes del Comité Coordinador:
[...] vimn. Un representante comtn de los Contralores
Municipales del Estado.

Nayarit

Articulo 7. El Sistema Local [Anticorrupcién] se integra
por: [...] 1v. Los Municipios, quienes concurrirdn a través
de sus representantes.
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Tabla 1. Entidades federativas que consideran a los municipios como parte
de los sistemas estatales anticorrupcion (continuacion)

Entidad Articulo de la ley del sistema estatal anticorrupcion que
establece la participacion municipal

Sinaloa Articulo 7. El Sistema Estatal se integra por: [...] 1L
Los municipios, quienes concurriran a través de sus
representantes. La Secretaria Ejecutiva dara seguimiento a
la implementacién de dichas politicas.

Sonora Articulo 7. El Sistema Estatal se integra por: [...] 1L
Los municipios, los cuales concurriran en los términos
que emita el Comité Coordinador en los lineamientos

correspondientes.

Tlaxcala Articulo 7. El Sistema Estatal se integra por: [...] 1L
Los municipios, quienes concurriran a través de sus
representantes.

Zacatecas Articulo 8. El Sistema Estatal se integrara por: [...] Iv.

Los municipios, quienes concurriran a través de sus
representantes.

Fuente: Elaboracion propia.

Del analisis de las diecinueve legislaciones que prevén la participacion de
los municipios en los sistemas locales anticorrupcion, se puede extraer una

suerte de tipologia de los mecanismos de dicha participacién. Como es claro:

o Enalgunos casos, la participacién municipal se establece mediante los re-
presentantes de las areas de control interno (contraloria y/o sindicatura).

o En otros casos, la participacién municipal se establece mediante meca-
nismos de representacion indirecta, sin permitir que concurran todos
los municipios.

« En algunos ejemplos, la participacion se limita otorgando voz, pero no
voto a los gobiernos municipales en los comités coordinadores.

o Finalmente, en otros disefios se establece la participaciéon municipal, a
reserva de que la regule una norma diferente o que los términos de ésta

los disefien los comités coordinadores.

Conviene detenerse en un elemento que agrega complejidad al anali-

sis de la posicion de los municipios en los sistemas anticorrupcion. En las
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diecinueve leyes estatales sefialadas, se habla indistintamente de los mu-
nicipios como parte de los sistemas anticorrupcion, pero Gnicamente en
cinco de ellas se considera la representaciéon municipal en los comités coor-
dinadores de dichos sistemas. Es decir, de los 19 estados que incluyen a los
municipios, sélo 5 establecen su participacion en las instancias rectoras de
combate a la corrupcién. Y uno mas, la Ciudad de México, hace parte del
comité coordinador a los titulares de las alcaldias, aunque con caracter de
“invitados permanentes”, sélo con derecho a voz. Esta consideracion permi-
te plantear la cuestion: si los municipios son considerados parte de los sis-
temas locales anticorrupcion en 19 entidades federativas, pero sdlo seis de
ellas prevén alguna forma de participaciéon municipal en los comités coor-
dinadores, ;de qué modo se pretende formalizar la intervencién municipal
en los 13 estados que omiten mencionar a los municipios como parte de los
comités coordinadores? La respuesta parece no estar a la mano, al menos en
la legislacion. Esto significa que, incluso en aquellas entidades federativas
en las que se toma en cuenta a los gobiernos municipales, las reglas de dicha
participacién no son claras e incluso llegan a ser limitativas.

Para seguir con el andlisis de los datos, los trece estados restantes no
consideran a los municipios como parte de los sistemas estatales antico-

rrupcion, aunque es posible distinguir entre ellos:

o En doce casos (Baja California Sur, Campeche, Jalisco, Oaxaca, Puebla,
Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Tabasco, Tamaulipas, Vera-
cruz y Yucatan), los municipios no aparecen como integrantes de los
sistemas estatales anticorrupcion.

o En el caso de Nuevo Ledn la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcion es-
tablece, en su Articulo 7, que “el sistema esta integrado por: [...] 1v. Los
representantes de los entes publicos” En una interpretacién extensiva
de este tipo de redaccidn, seria posible inferir que los municipios, como
entes publicos, forman parte del sistema local.

El olvido legal que se evidencia en la totalidad de las normas estatales,
en mayor o menor medida, establece un modelo de incertidumbre para los
municipios, pues en la mayoria de los casos no existe claridad acerca de
como se debe articular la coordinacién en los sistemas anticorrupcion. Este
escenario refleja no sélo falta de certeza acerca del papel que desempena-

ran las administraciones municipales en la estrategia nacional de combate a
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la corrupcién, sino también la vulnerabilidad de dicho modelo de gestién,
pues denota que no se considera relevante al orden municipal de gobierno
como para darle claridad a su participacion en los sistemas estatales.

IL.1. Las legislaciones estatales que amplian las bases de la participa-
cion de los municipios en los sistemas locales anticorrupcion

En el grupo de las entidades federativas que tienen en cuenta a los muni-
cipios en sus disefios anticorrupcion hay algunos estados que, mas alld de
incluirlos, amplian las bases de su participacion, estableciendo con detalle
el modo en que habran de incorporarse. Los estados que introducen esas es-
pecificaciones son: Baja California, Colima, Estado de México, Guanajuato,
Jalisco, Morelos, Nuevo Ledn, San Luis Potosi, Sinaloa y Yucatan. Conviene
revisar cada uno de esos casos, para identificar la heterogeneidad legal que
acompafia a los municipios en cada ejemplo, pero también para sefialar las
tres vertientes en que los estados del pais articularon sus sistemas antico-
rrupcion, de cara a los municipios.

o Las tres posiciones que han tomado las legislaciones estatales antico-
rrupcion respecto de la participacion de los entes municipales son:

o Los estados que han establecido la participacion expresa de los muni-
cipios en los sistemas estatales y la han detallado, aunque sin establecer
sistemas municipales anticorrupcion.

o Los estados que han establecido la participaciéon municipal en los sis-
temas estatales, incluyendo la creacion de sistemas municipales antico-
rrupcion.

« Los estados que han omitido la participacion de los municipios y tam-
poco han establecido sistemas municipales anticorrupcion.

Baja CALIFORNIA

En el caso de Baja California, la normatividad ha dado una constitucién
atipica al Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcion. De
acuerdo con el Articulo 10 de la Ley del Sistema, forman parte del Comité
Coordinador los sindicos procuradores de los municipios del estado y once
representantes del Comité de Participacion Ciudadana (cpc), ademas de
otras autoridades. Este ultimo:
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Articulo 16. El Comité de Participacion Ciudadana estard integrado por quince
ciudadanos de probidad y prestigio que se hayan destacado por su contribucién
a la transparencia, la rendicion de cuentas o el combate a la corrupcion, diez
de caracter técnico y cinco de caracter honorifico, éstos ultimos no percibiran

emolumento alguno.

Habrd dos integrantes técnicos del Comité de Participacion Ciudadana por cada
municipio quienes, para ser seleccionados, preferentemente se tomara en con-
sideracién su preparacion profesional con carreras afines al conocimiento de

leyes y actos de fiscalizacién de recursos”.

Esto introduce complejidad al disefio del sistema estatal, pues, por una
parte, se prevé que en el cpc se incorporen diez representantes “técnicos’,
dos de cada uno de los cinco municipios que tiene la entidad. La redaccion
de la ley permite intepretar que esos dos representantes por municipio se de-
beran seleccionar de entre la ciudadania de esa demarcacion territorial. Por
otro lado, en el Comité Coordinador también participan directamente los
titulares de las sindicaturas, como representantes de los entes municipales
que, ademds, estdn presentes por medio de sus ciudadanos.

CoLiMa

Colima forma parte de aquellos estados que, sin haber creado sistemas mu-
nicipales anticorrupcidn, si establecieron bases para la atencion del proble-
ma de la corrupcion en los municipios. En la exposicion de motivos de la
Ley del Sistema Estatal Anticorrupcion se sefiala:

Se prevén los lineamientos de participacion de los municipios en el sistema Estatal
Anticorrupcion, aunque a diferencia de otros estados, no se considera pertinente la
creacion de Sistemas Municipales Anticorrupcion, pues eso implicaria una integra-
cién similar a la del sistema Estatal en cada uno de los diez municipios, trayendo
con ello una alta complejizacion de estructuras y burocracias, asi como un incre-

mento en los costos inconstitucionales (sic), que haria inviable su funcionamiento.

El ordenamiento dedica un capitulo a la participacion de los municipios
en el sistema estatal: establece las bases para la coordinacion con el mismo 'y
obliga a los ayuntamientos a expedir reglamentos, asi como a instrumentar
politicas publicas para prevenir la corrupcion en su ambito de competencia.
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Articulo 41. Coordinacion de los municipios con el Sistema Estatal

1.Los municipios participaran con el Sistema Estatal implementando las accio-
nes que promuevan el Comité Coordinador y su Secretaria Ejecutiva, en ma-
teria de prevencion, deteccion y sancion de faltas administrativas y hechos de
corrupcion, asi como en la fiscalizacion y el control de los recursos publicos.

2. Los municipios deberan expedir las normas reglamentarias en la materia, asi
como impulsar las politicas publicas para prevenir y detectar faltas administra-

tivas y hechos de corrupcion, en su ambito de competencia.

Articulo 42. Bases minimas de participacion de los municipios con el Sistema
Estatal

1. Las bases minimas de la participacién de los municipios con el Sistema Esta-
tal, son las siguientes:

1. Contar con atribuciones y procedimientos en materia de prevencion de faltas
administrativas y hechos de corrupcion;

11. Tener acceso a la informacion publica necesaria, adecuada y oportuna para el
mejor desempefio de sus funciones en materia anticorrupcion;

11. Atender y dar seguimiento a las recomendaciones y politicas publicas que
emita el Sistema Estatal, a través de sus diferentes 6rganos; y

1v. Rendir un informe publico anual en el que dé cuenta de las acciones an-
ticorrupcion, los riesgos identificados, los costos potenciales generados y los

resultados de las recomendaciones recibidas y atendidas.

El estado de Colima es uno de los que, se ha sefialado, no consideran la
integracion de los municipios en el Comité Coordinador del Sistema Esta-
tal Anticorrupcién. Sin embargo, como es claro, si existen bases suficientes
para la instrumentacién municipal de la estrategia estatal de combate a la

corrupcion.

EsTtADO DE MEXICO
El Estado de México es ejemplo de aquella entidades federativas que no sélo
consideraron en el diseno legal la participacion de los municipios, sino que
establecieron las bases para la creacion obligatoria de sistemas municipales
anticorrupcion.

Laley del sistema local anticorrupcion del Estado de México se denomi-
na Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de México y Municipios. Se
caracteriza por replicar el disefio del sistema nacional y estatal de combate a
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la corrupcién en los municipios y es la mas exhaustiva al establecer las bases
para la creacion de los sistemas municipales anticorrupcion.

En el Capitulo Décimo de la Ley, se establece la creacion del Sistema Mu-
nicipal Anticorrupcién y la integracién de un Comité Coordinador por cada
municipio, conformado por el titular de la contraloria municipal, el de la uni-
dad de transparencia y acceso a la informacion y un representante del Comité
de Participacion Ciudadana, quien lo presidird. Se sefialan las funciones del
Comité Coordinador, las atribuciones del presidente del Comité Coordina-
dor, la integracion del Comité de Participacion Ciudadana Municipal y se de-
talla el procedimiento para nombrar a los mismos: por ejemplo, se constituira
una comision de seleccion en cada uno de los 125 municipios de la entidad,
se invitard a las instituciones de educacién e investigacion del municipio a
presentar candidatos, entre otros requerimientos que reproducen la logica de
los nombramientos del Sistema Nacional. En los transitorios se establecen los
tiempos para que el ayuntamiento designe a la Comisién de Selecciéon Mu-
nicipal, para la instalacion del Comité Coordinador Municipal y para que
éste emita las disposiciones para su funcionamiento. Asimismo, se impone la
obligacién de que el Comité Coordinador de cada municipio debe rendir un
informe anual al Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcion.

GUANAJUATO

El estado de Guanajuato es uno de los casos que, si bien no crearon sistemas
municipales anticorrupcidn, si establecieron las previsiones para la partici-
pacion de los municipios en el sistema estatal y, ademds, su presencia en el
Comité Coordinador.

La legislacion de Guanajuato sefiala que los 6rganos internos de control
deberan formar parte del Comité Coordinador. La integracion de éstos sera
a través de un representante por cada una de las cuatro regiones en que esta
dividida la entidad. Es decir, los titulares de las contralorias elegirdn entre
sus pares a cuatro personas que ejerceran la representacion municipal en
el Comité Coordinador. Para facilitar la elecciéon de los cuatro integrantes,
se ofrece la opcidn de que los contralores municipales se organicen en una
agrupacion, de acuerdo con lo establecido por la Ley Organica Municipal.

Articulo 41. Los municipios concurriran al Sistema Estatal Anticorrupcion a
través de sus organos internos de control de conformidad con las bases que se

establezcan en la Ley Organica Municipal para el Estado de Guanajuato.
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Los representantes de los érganos internos de control de cada regién, seran
designados por la mayoria de los titulares de las contralorias municipales del
estado, para tal efecto podran constituirse en una asociacién u organizacién

de conformidad con la Ley Organica Municipal para el Estado de Guanajuato.

Los representantes de los 6rganos internos de control de cada regién, duraran

en su encargo un afio y podran ser ratificados en el mismo, por un periodo mas.

JaLisco

El estado de Jalisco tiene un disefio particular. Si bien no establece la obli-
gacion de crea sistemas municipales anticorrupcion, si detalla las bases me-
diante las cuales serd posible que los municipios articulen instancias de ese
tipo, que deberan estar armonizadas con los sistemas estatal y nacional. Las
bases, aunque vagas, han permitido que algunos municipios de la entidad
formen sistemas municipales anticorrupcion.

Articulo 36.

1. Los municipios podran integrar e implementar sistemas anticorrupcion ar-
monizados con los sistemas Estatal y Nacional Anticorrupcion.

2. Los sistemas municipales funcionaran de manera independiente a las comi-
siones que se integren al interior de los Ayuntamientos. En la conformacién
del Comité de Participacion Social podra participar el consejo consultivo ciu-
dadano.

3. Los sistemas municipales tendran atribuciones compatibles con las que esta
ley otorga al Sistema Estatal Anticorrupcion y a los érganos que lo conforman,
mismas que deberan ser establecidas en sus reglamentos.

4. El Sistema Estatal Anticorrupcion debera crear mecanismos de coordinacion
y apoyo con los sistemas municipales debidamente constituidos y podra invitar
a sus representantes a las sesiones y reuniones de trabajo del Comité Coordina-

dor y del Comité de Participacion Social.

MORELOS

El estado de Morelos, al igual que Guanajuato, establece que la participa-
cién de los municipios en el sistema estatal anticorrupcién sera mediante
las contralorias. En ese sentido, también se reserva un espacio en el Comité
Coordinador para un representante comun de entre todas las contralorias
municipales de la entidad. Ademas, en el Articulo 38 de la Ley del Sistema
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Estatal Anticorrupcion, se puntualizan las “obligaciones y facultades” de las
contralorias en el ambito de combate a la corrupcion.

Articulo 38. Las Contralorias Municipales, tendran las siguientes obligaciones
y facultades:

1. Tendran acceso a la informacion publica necesaria, adecuada y oportuna que
genere el Sistema Estatal para el mejor desempeno de sus funciones;

11. Coadyuvara con el Sistema Estatal para el cumplimiento de las recomenda-
ciones, politicas publicas e informes que emita deberdn tener respuesta de los
sujetos publicos a quienes se dirija;

111. Deberdn contar con las atribuciones y procedimientos adecuados para dar
seguimiento a las recomendaciones, informes y politicas que emitan, y

1v. Rendiran un informe puiblico a Comité Coordinador en el que den cuenta
de las acciones anticorrupcion, los riesgos identificados, los costos potenciales
generados y los resultados de sus recomendaciones. Para este efecto deberan

seguir las metodologias que emita el Sistema Estatal.

NUEvOo LEON

La legislacion anticorrupcion de Nuevo Ledn le dedica un capitulo a los
municipios y remite a la Ley de Gobierno Municipal, la que debera esta-
blecer las bases para que los municipios adopten los principios de la Ley
General del Sistema Nacional Anticorrupcion y de la ley estatal. Ademas,
los municipios deberan emitir un reglamento municipal anticorrupcién y
deberan contar con un codigo de ética, en el que se contengan los principios
y valores que deberan observar los servidores publicos, el que debera ser
aprobado y publicado por el ayuntamiento.

Articulo 43. La Ley de Gobierno Municipal establecera las bases para que los
municipios del Estado adopten los principios de la Ley General del Sistema Na-

cional Anticorrupcion y de la presente Ley.

Los municipios del Estado emitirdan un Reglamento Municipal Anticorrupcion,
conforme a los principios de la Ley General, de la Ley de Gobierno Municipal y
de esta Ley; asi mismo deberan contar con un Cédigo de Etica y Conducta para
los Servidores Publicos del Gobierno Municipal correspondiente, en el que se
contengan los principios y valores que deberdn observar los servidores publicos

de ese Gobierno Municipal, el cual debera ser aprobado por el Ayuntamiento y
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publicado en el Peridédico Oficial del Estado y, en su caso, en la Gaceta Municipal

correspondiente.

Los municipios difundirdn de manera permanente entre sus servidores publi-
cos, los principios y valores a que se refieren el articulo 5 de esta Ley y haran
constar por escrito que la relacion de los mismos les fueron entregados a cada

servidor publico, lo cual debera constar en su expediente laboral.

Los municipios realizardn capacitaciones frecuentes sobre anticorrupcion y el
Cédigo de Etica y Conducta, debiendo reportarlas conforme a la Ley de Trans-

parencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Nuevo Ledn.

Debe tenerse en cuenta que la legislacion del estado de Nuevo Le6n no
considera directamente a los municipios como integrantes del sistema esta-
tal anticorrupcidn, si bien, como se ha dicho, la denominacién genérica de
“los representantes de los entes ptblicos” podria suponer que se los incluye.
En todo caso, los municipios de Nuevo Ledn no tienen representacion en el
Comité Coordinador del sistema estatal y tampoco estan llamados a cons-

truir sistemas municipales anticorrupcion.

SAN Luis Porost

En el caso de San Luis Potosi, no se considera la participacion de los muni-
cipios en el sistema estatal anticorrupcion, ni como parte del Comité Coor-
dinador, pero si se establece la figura de los Comités Municipales de Parti-
cipacion Ciudadana, como instancias de apoyo constituidas por el Comité
de Participaciéon Ciudadana del Sistema Estatal Anticorrupcion en cada
municipio.

Articulo 3°. Para los efectos de la presente Ley se entenderd por:

Comités Municipales de Participacion Ciudadana: las instancias ciudadanas de
apoyo, constituidas por el Comité de Participacion Ciudadana en cada Munici-
pio, los cuales contaran con las facultades previstas en esta Ley y sus reglamentos;
Articulo 23. El Comité de Participacion Ciudadana tendrd las siguientes atri-
buciones:

[...]

x1x. Constituir comités municipales de participacion ciudadana en cada muni-

cipio, integrados por tres ciudadanos de reconocida probidad y prestigio pro-

260 MAURICIO MERINO HUERTA ¢ JAIME HERNANDEZ COLORADO



fesional que auxilien al Comité de Participacion Ciudadana en el desarrollo y
cumplimiento de sus atribuciones en términos de las normas internas que para
tal efecto apruebe este tltimo. Los integrantes de estos comités participaran de
manera honorifica en los mismos y estaran sujetos a la restriccién que establece
el segundo pérrafo del articulo 16 de esta Ley, y estaran sujetos al régimen de

responsabilidades que determina la ley”

SINALOA

En el estado de Sinaloa si se prevé la existencia de sistemas municipales
anticorrupcion. Al igual que en el Estado de México, la legislacion estatal
establece las bases de funcionamiento para que los municipios construyan
sus sistemas anticorrupcion, haciendo uso de su facultad reglamentaria.

Articulo 36. Los reglamentos de los Municipios podran desarrollar la integracidn,
atribuciones y funcionamiento de sus Sistemas, atendiendo a las siguientes bases:
1. Deberan contar con una integracion y atribuciones equivalentes a las que esta
Ley otorga al Sistema Estatal;

11. Tendran acceso a la informacion publica necesaria, adecuada y oportuna para
el mejor desempeno de sus funciones;

111. Las recomendaciones, politicas ptblicas e informes que emita deberan tener
respuesta de los sujetos publicos a quienes se dirija;

1v. Deberan contar con las atribuciones y procedimientos adecuados para dar
seguimiento a las recomendaciones, informes y politicas que emitan;

v. Rendirdn un informe publico a los Presidentes Municipales en el que den
cuenta de las acciones anticorrupcion, los riesgos identificados, los costos po-
tenciales generados y los resultados de sus recomendaciones. Para este efecto
deberan seguir las metodologias que emita el Sistema Estatal;

V1. La presidencia de la instancia de coordinacién del Sistema Municipal debera
corresponder al Comité de Participacion Ciudadana; y

vIIL Los integrantes de los consejos de participacion ciudadana de las entidades
municipales deberan reunir como minimo los requisitos previstos en esta Ley y
ser designados mediante un procedimiento andlogo al previsto para el Comité

de Participacién Ciudadana.
YUCATAN
En el caso de Yucatdn, no se establecen sistemas municipales anticorrup-

cioén, pero si se detallan los mecanismos mediante los cuales se desarrollara
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la coordinacién entre los municipios y el sistema estatal, especificamente en
materia de fiscalizacion. La legislacion contempla la creaciéon de un Subco-
mité de Fiscalizacion del Comité Coordinador.

Articulo 21. Subcomité de fiscalizacion.

Sin perjuicio de que el comité coordinador pueda crear subcomités y grupos de
trabajo permanentes o transitorios, deberd contar con un subcomité permanen-
te de fiscalizacion, el cual tendra por objeto promover el intercambio de infor-
macidn, ideas y experiencias, encaminadas al fortalecimiento de la prevencién,
deteccién y sancion de responsabilidades administrativas y hechos de corrup-
cion, asi como la homologacién de procesos, procedimientos, técnicas, criterios,
estrategias, programas y normas profesionales en materia de auditoria y fisca-

lizacion, en los términos que establezca el Sistema Nacional de Fiscalizacion.

El Subcomité de fiscalizacion estard integrado por los titulares de la Auditoria
Superior del Estado, de la Secretaria de la Contraloria General y de los 6rganos
de control interno de los organismos constitucionales autonomos y de los mu-

nicipios que determine el comité coordinador.

El comité coordinador regulara el funcionamiento y operacion del subcomité.

111. Los municipios y los sistemas estatales de fiscalizacion

Los sistemas estatales de fiscalizacion, a la manera del nacional, establecen
instancias de coordinacion para la vigilancia y regulacion de las actividades
de fiscalizacion de los recursos publicos en las entidades federativas. Estos
sistemas se entrelazan, por sus objetivos, con los de anticorrupcion. De ahi
que sea relevante también analizar las leyes que les dan forma, para extraer
una imagen clara de la situacién que se les reserva a los municipios en el
esquema estatal de fiscalizacion. De nuevo, una estrategia que tenga objetivos de
gran calado para la vigilancia y monitoreo de la ejecucion de los recursos
publicos y, en general, de las acciones gubernamentales, yerra cuando omite
la participacion de las instancias municipales.

Las entidades federativas que toman en cuenta a los municipios como
integrantes de los sistemas estatales de fiscalizacion son trece: Aguascalien-
tes, Baja California, Chiapas, Chihuahua, Durango, Estado de México, Gua-
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najuato, Guerrero, Morelos, Nayarit, San Luis Potosi, Veracruz y Zacatecas.

Estos estados consideran la participaciéon municipal por via de los 6rganos

de control interno. En dos casos, Baja California y Chihuahua, la presen-

cia municipal en los sistemas estatales se materializa mediante los sindicos,

pues estas figuras son las responsables en el cabildo de la vigilancia del ejer-

cicio de los recursos publicos. El estado de Guerrero incorpora al sistema

estatal tanto a “las entidades de fiscalizacion de los municipios’, como a los

encargados del control interno. Esto significa que participan los titulares de

las contralorias municipales, pero también los sindicos.

Tabla 2. Entidades federativas que consideran a los municipios como parte

de los sistemas estatales de fiscalizacion

Entidad Articulo de la ley del sistema estatal anticorrupcion que
establece la participacion municipal en el sistema estatal
de fiscalizacion

Aguascalientes Articulo 37. Son integrantes del Sistema Local: [...] 111.- Las

Contralorfas Municipales, o sus érganos encargados del
control interno, de conformidad con sus disposiciones de
caracter general, bandos y reglamentos.

Baja California

Articulo 36. Son integrantes del Sistema Estatal de
Fiscalizacion: [...] 111. Los Sindicos Municipales.

Chiapas

Articulo 35. El Sistema Estatal de Fiscalizacion, estara
integrado por: [...] 1. Los 6rganos encargados del control
interno en los municipios.

Chihuahua

El estado de Chihuahua lo establece en su Constitucion:
Art. 170. Son integrantes del Sistema Estatal de
Fiscalizacion: [...] 1v. Las sindicaturas municipales.

Pese a la normativa constitucional estatal, la Ley del Sistema
Anticorrupcion del Estado de Chihuahua no establece la
existencia de un Sistema Estatal de Fiscalizacion y se limita
a hablar de “Las autoridades del estado integrantes del
Sistema Nacional de Fiscalizacion”, en el Capitulo Unico del
Titulo Tercero.

Durango

Articulo 36. Son integrantes del Sistema Local de
Fiscalizacion: [...] 111. Los 6rganos encargados del control
interno en los municipios.
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Tabla 2. Entidades federativas que consideran a los municipios como parte

de los sistemas estatales de fiscalizacion (continuacién)

Entidad

Articulo de la ley del sistema estatal anticorrupciéon que
establece la participacion municipal en el sistema estatal
de fiscalizacion

Estado de México

Articulo 37. Son integrantes del Sistema Estatal de
Fiscalizacion: [...] 1v. Las Contralorias Municipales.

Guanajuato

Articulo 42. El Sistema Estatal de Fiscalizacion estara
integrado por: [...] 111. Los Organos Internos de Control de
los Municipios.

Guerrero

Articulo 36. Son integrantes del Sistema de Fiscalizacion:
[...] 1. Las entidades de fiscalizacion de los municipios
y 1v. Los érganos encargados del control interno en los
municipios.

Morelos

Articulo 39. Son integrantes del Sistema Estatal de
Fiscalizacion: [...] 111. Las Contralorias Municipales

Nayarit

Articulo 36. Son integrantes del Sistema Local (de
Fiscalizacién): [...] 111. Los drganos encargados del control
interno en los municipios.

San Luis Potosi

Articulo 38. Son integrantes del Sistema Estatal de
Fiscalizacion: [...] m1. Las contralorias internas de los
municipios del Estado.

Veracruz Articulo 38. El Sistema Estatal de Fiscalizacion estard
integrado por: [...] 111. Los 6rganos encargados del control
interno en los municipios.

Zacatecas Articulo 45. Son integrantes del Sistema de Fiscalizacion:

[...] Los érganos de control interno de los Municipios.

Fuente: Elaboracién propia.

En el analisis del papel de los municipios en los sistemas estatales de

fiscalizacién también cabe la consideracion que se introdujo al hablar de

los sistemas anticorrupcion. El hecho de que trece estados del pais consi-

deren a los municipios parte de sus sistemas de fiscalizacion no garantiza

la participacion de éstos en las instancias rectoras de dichos sistemas. Debe

tenerse en cuenta que, de los trece estados mencionados, nueve de ellos

contemplan la presencia municipal en los comités rectores de fiscalizacion.

Las nueve entidades son: Aguascalientes, Chiapas, Durango, Estado de México,
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Guanajuato, Guerrero, Morelos, Nayarit y Zacatecas. La participaciéon mu-
nicipal se materializa de forma indirecta, pues se elige un determinado nu-
mero de representantes, que son titulares de los 6rganos de control interno
de los municipios. En algunos estados se prevé que la elecciéon de dichos
representantes sea mediante insaculacion, en otros no se establecen meca-
nismos especificos y, en el caso de Guerrero, los representantes municipales
pueden ser los sindicos o los contralores. En los tres estados restantes (Baja
California, San Luis Potosi y Veracruz) no se prevé la participacion de los
municipios en la instancia rectora del sistema estatal de fiscalizacién. El
caso de Chihuahua establece la existencia del Sistema Estatal de Fiscali-
zacion en la Constitucion local, con la participacion municipal mediante
los sindicos, pero la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcién no contempla
dicho sistema y se limita a describir la participacion estatal en el Sistema
Nacional de Fiscalizacion.

En otro sentido, los municipios estan ausentes de los sistemas estata-
les de fiscalizacion en dieciocho entidades federativas: Baja California Sur,
Campeche, Ciudad de México, Coahuila, Colima, Hidalgo, Jalisco, Michoa-
can, Nuevo Leodn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, Sinaloa, So-
nora, Tabasco, Tamaulipas y Yucatan. Finalmente, el caso de Tlaxcala no
contempla la existencia de un sistema estatal, por lo que se circunscribe a
senalar el papel de las autoridades estatales en el sistema nacional.

Al destacar el rol que se le ha asignado a los municipios en los disefios
de los sistemas estatales anticorrupcion y de fiscalizacion, los hallazgos son:

o Que la participacion de los municipios en dichos sistemas no es conside-
rada, de forma homogénea, un elemento de importancia para el disefio
de las estrategias de combate a la corrupcion y de vigilancia del ejercicio
de los recursos publicos.

o Que existe una distincion entre la consideracion de los municipios como
“parte” de los sistemas estatales y su inclusion en las instancias rectoras
de dichos sistemas. La primera es una afirmacion sin sustento operativo,
puesnoseespecificalaformanilosmediosenque deben participarlos mu-
nicipios. La segunda traduce en términos de operacion la participacion
municipal en los sistemas estatales.

o Que en aquellos casos en que se establece la participacion de los mu-
nicipios en los sistemas estatales anticorrupcion y de fiscalizacion, ésta
sucede de forma heterogénea. Es decir, en algunos casos se menciona
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explicitamente a los titulares de contralorias internas o a los sindicos y
en otras se incluye la denominacién genérica de “participaran por me-
dio de sus representantes”.

Como resultado del analisis, en aquellos casos en que las leyes son expli-
citas e identifican los funcionarios municipales que habran de participar en
los sistemas estatales, se ubica a dos de ellos como figuras de importancia:
los titulares de los drganos internos de control y los sindicos. Las entidades
federativas que prevén la participacién municipal en las estrategias de com-
bate a la corrupcion y fiscalizacion colocan énfasis en el involucramiento
de las instancias municipales de vigilancia y control interno. De ahi que se
considere que, tanto las contralorias municipales como las sindicaturas, son
figuras institucionales a las que se debe redefinir para ajustarlas a ejercer un
rol central en el entramado institucional anticorrupcion.

1v. El redisefio de las figuras del contralor municipal y del
sindico y la reforma del régimen municipal en México

El objetivo de este articulo, ademas de analizar la situacion de los munici-
pios frente a los esfuerzos de combate a la corrupcidn, se centra en plantear
lineas de trabajo para un nueva agenda de investigacion, vinculada con la
urgencia de generar una propuesta de reforma del régimen municipal en
México. De ahi que en este tltimo apartado, se proponen al menos dos ver-
tientes para dicha reforma, ambas relacionadas con el fortalecimiento de las
capacidades de los municipios para combatir la corrupcion.

Como se ha evidenciado, las bases de la participacion de los munici-
pios en los sistemas estatales anticorrupcion destacan la figura de las con-
tralorias, como medio para la coordinacién municipal con las acciones de
combate a la corrupcion. En otros estados, es la figura del sindico en la que
recae dicha participacion. La contraloria municipal y la sindicatura son dos
espacios de las administraciones municipales que tienen como misién la
vigilancia, monitoreo y control de las acciones de gobierno y el ejercicio
de los recursos publicos. Ambas figuras son de la mayor importancia, pues
vinculan el disefo histérico del municipio como institucién politica con la
participacion y observacion ciudadanas sobre las decisiones publicas que se

toman e instrumentan en los gobiernos municipales.
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Conviene destacar una diferencia entre las contralorias municipales y
las sindicaturas. Si ambas figuras tienen la atribucién de vigilar el ejercicio
de los recursos publicos, la practica de dicha facultad se ejecuta de modos
diferentes y, asi también, el ambito de accion es distinto. Es decir, la contra-
loria municipal vigila, monitorea y controla el gasto ptblico desde la admi-
nistracién, mediante un nombramiento que se origina en la potestad que
un funcionario electo del municipio tiene para tal efecto —o en alguna otra
instancia también electa, como en algunos casos en que el Poder Legislativo
estatal se encarga de los nombramientos—. Por otro lado, la sindicatura
lleva a cabo sus actividades de vigilancia desde el cuerpo colectivo de re-
presentacion politica en el que recae el gobierno municipal, el cabildo. Asi,
es diferente la naturaleza de ambos espacios de vigilancia. Una se vincula
con medios administrativos y la otra con medios politicos, por el propio
mecanismo en el que se originan los nombramientos de los titulares. El sin-
dico, en su caso, es un funcionario electo. El contralor municipal es nombrado,
en términos delegativos, por una autoridad electa. Ambas figuras, a la luz
de la posicién de relevancia que se les ha dado en los esquemas locales de
combate a la corrupcidn, han permanecido varias décadas sin que se analice
suficientemente la pertinencia de reformarlas. Algunos de los aspectos que
se han sefialado sobre su desempefio son:

o El traslape entre las responsabilidades del sindico y del contralor in-
terno del municipio. La diferencia principal que se destaca es, como lo
hemos dicho, la naturaleza de los nombramientos y los espacios en los
que cada uno lleva a cabo sus funciones de vigilancia.

o Derivado de las modalidades de eleccién, tanto del sindico como del
contralor, prevalece un modelo en el que estas figuras estan subordina-
das al presidente municipal y a la fuerza politica que domina el cabildo,
por lo que, en el ejercicio de sus funciones de vigilancia, se convierten
en juez y parte y cuentan con autonomia limitada para ejercer sus atri-
buciones.

En términos del nombramiento de los sindicos, Rodriguez Obregon
(2018) detalla cuatro modalidades. En la mayoria de los casos, el sindico
forma parte de la misma planilla que el presidente municipal y ambos per-
tenecen a la mayoria que prevalece en el cabildo. Las otras tres formas de

eleccion en el pais son:
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o Caso Chihuahua. En el cual se elige al titular de la sindicatura en una
boleta separada.

« Casos en que la ley prevé la existencia de més de un sindico. En los cua-
les se establece que uno de esos sindicos se asigne a la primera minoria
en el cabildo municipal.

« Caso Nayarit. En el cual se establece la eleccion del presidente municipal
y el sindico en la misma boleta, mientras que los regidores se eligen por
distritos uninominales.

Para los nombramientos de los titulares de las contralorias municipales,
Rodriguez Obregén (2018) sefiala que la eleccion de los contralores suce-
derd a partir de la propuesta del presidente municipal y, al prevalecer el
sistema mixto mayoritario en la eleccién de los miembros del ayuntamiento
en la mayoria de los estados del pafs, el resultado es que se aprueba esa pro-
puesta, por originarse en la mayoria politica que controla el cabildo.

Mas alld de los procedimientos de eleccion de los titulares de las contra-
lorias municipales, sobre esa figura pesan otros problemas que no han sido
atendidos hasta el momento. Para empezar, sélo 18 legislaciones estatales
contemplan la figura de las contralorias municipales. Otro de los proble-
mas es la debilidad de los sistemas de control interno en los municipios,
vinculada con: falta de conocimientos basicos sobre el control interno, in-
cumplimiento con los perfiles de puesto, falta de profesionalizacion, falta
de estructura organica basica para el ejercicio de las funciones de control
interno, rotacion elevada de los funcionarios de las contralorias.

En el escenario de cambios recientes, en materia de combate a la corrup-
cion, aquellas leyes estatales que han tomado en cuenta a los municipios
también han considerado la participacion de éstos mediante las figuras de
contraloria y sindicatura. Como hemos visto, ambas figuras son no sélo con-
venientes para articular estrategias de combate a la corrupcién municipal,
sino imprescindibles. Sin embargo, la circunstancia actual de esos dos espa-
cios de los gobiernos municipales no permite garantizar que desempefiaran
adecuadamente el objetivo institucional al que estan llamados. Los pro-
blemas que se han mencionado, vinculados todos con la carencia de forta-
leza institucional y con falta de profesionalizacion, pueden limitar cualquier
estrategia municipal que pretenda combatir la corrupcion.

A manera de recapitulacion, pues la discusion que se ha ofrecido en
este articulo establece lineas para una investigacién de mayor amplitud, se
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destacan algunos puntos a considerar para iniciar no sélo la solucién de los
problemas de control interno en los municipios, sino también para poner
en marcha una reforma del régimen municipal de gobierno en México, en-
caminado a fortalecer el combate a la corrupcion en el ambito local.

« Profesionalizacion de los sistemas de control interno. La mejora de las
condiciones profesionales de las personas que desempenan la funcién
de control interno en los municipios debe relacionarse con acciones de:
disefo e instrumentacion de perfiles de puesto, mecanismos de estabili-
dad y permanencia en el empleo (periodos de nombramiento mayores a
los de las administraciones municipales), nuevo disefio organico para las
contralorias municipales, capacitacion de los funcionarios encargados del
control interno, conforme a un esquema anual de capacitacion estableci-

do con las Entidades de Fiscalizacion Superior y las Contralorias estatales.

Todos los elementos englobados en la profesionalizacion se encaminan
ala dignificacién de la funcién de control interno dentro de las administra-
ciones municipales y deben considerarse medios para favorecer el ejercicio
auténomo de las funciones de contraloria. Si las contralorias municipales
cuentan con herramientas técnicas adecuadas, conocimientos y experien-
cia profesionales y garantias de estabilidad y permanencia en el empleo,
entonces existen las bases para que el control interno se lleve a cabo con
autonomia y esas instancias se articulen en pilar del combate a la corrup-
cién municipal.

o Fortaleza institucional de los sistemas de control interno. La construc-
cion de sistemas de contraloria municipal fuertes no unicamente se base
en la articulacién de instancias que tengan, al menos, los recursos hu-
manos, financieros y materiales basicos para ejercer sus atribuciones,
sino también con la profesionalizacién de sus cuerpos burocraticos. Es
decir, los dos elementos que permitiran fortalecer las contralorias in-
ternas son: instrumentos (humanos, financieros y materiales) y conoci-
miento experto (funcionarios profesionales, especializados y en capaci-

tacién permanente).

Los dos elementos que se destacan como necesarios para el cambio de
paradigma en las contralorias municipales no sdlo tienen la capacidad de con-
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vertirlas en instancias de combate a la corrupcion, también de resolver el
problema de la falta de autonomia en el control interno municipal.

De otro lado, la figura de los sindicos requiere de una reforma integral,
con el objetivo de acabar con la subordinacion de hecho que existe respecto de
los presidentes municipales. En ese sentido, la revision de los sistemas elec-
torales municipales deberia ser el primer paso, es decir, la forma de eleccién
de los sindicos podria ser un mecanismo para generar condiciones que fa-
vorezcan la autonomia en la gestion de los sindicos, como vigilantes de los
gobiernos municipales.

En todo caso, si caben dos conclusiones preliminares, debe puntualizar-
se que: (1) los municipios han sido ignorados en la estrategia de combate a la
corrupcion y, en aquellos casos en que se los ha incluido, mediante las con-
tralorias y sindicaturas, con el diseflo actual de estas figuras, los entes muni-
cipales no podran responder al cometido de combatir la corrupcion, y; (2) la
reforma del régimen municipal en México se ha convertido en urgente, pues
para combatir la corrupcion es imprescindible revigorizar, al menos, los sis-
temas de control interno y vigilancia del gasto publico municipal, tanto por
la via administrativa (contralorias) como por la via politica (sindicaturas).
El desafio es quiza mas complicado de lo que se percibe, sin embargo, la
inaccion puede facilmente hacer naufragar los esfuerzos institucionales de
caracter nacional que se han puesto en marcha en los ultimos afios.
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APLICACION EFECTIVA DEL PRINCIPIO

DE REPRESENTACION PROPORCIONAL

en la integracion de los ayuntamientos como mecanismo
para la rendicién de cuentas

OscAR LOPEZ CHAN
Universidad Auténoma de Campeche

Introduccion

a representacion efectiva siempre ha sido una preocupacion en la

integracion de los drganos legislativos o de gobierno que se dicen

representativos. En la medida que tales 6rganos se acercan al ideal

de la representatividad, o representan de manera genuina al total
de la poblacién que debiera ser representada, en esa misma medida desde
ahi se tomarian mejores decisiones en beneficio e intereses de los represen-
tados. Al mismo tiempo, en las democracias ha existido una preocupacion
constante por crear contrapesos efectivos en la integracion de las institucio-
nes del Estado. Asi es como nacen las republicas con la division de poderes.
Ademas, en los paises con estructura federal el modelo republicano tiende
a replicarse en casi todos los érdenes de gobierno. Se supondria, entonces,
que al transformarse con el tiempo las antiguas instituciones estatales, se
fortaleceria la division de poderes y se mejoraria la democracia a través de
la calidad de la representacion.

De la misma forma, el ayuntamiento como institucién longeva del go-
bierno local, en su integracion irfa mejorando la calidad de su representa-
cidn al tratar de representar de manera adecuada a la totalidad de la poblacién
municipal. En México, con el paso del tiempo se le ha fortalecido como
organo de gobierno, representativo y cuasi legislativo, de los municipios.
Esos fueron los propositos de las reformas al articulo 115 de la Constitu-
cién General de 1947 que reconoci6 el derecho de las mujeres de votar y ser
votadas en elecciones municipales;* la de 1977 que incorpord el principio

?' Reforma publicada en el Diario Oficial el 12 de febrero de 1947.
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de representacion proporcional en la integracion de los ayuntamientos de
municipios mayores a 300 mil habitantes;”? y la de 1983, que introdujo el
mismo principio pero en la eleccién de los ayuntamientos de todos los mu-
nicipios.” En 2014 se aprobd, mediante reforma al articulo 41 constitucio-
nal, la garantia de la paridad de género en las candidaturas,* lo cual incluye
a los ayuntamientos, en sus vertientes vertical y horizontal.

En este sentido, la representacion de la poblacion en la integracion de
los ayuntamientos ha operado en una doble via, primero para tratar de me-
jorar la calidad de la misma para disminuir la sub o sobrerrepresentacion; y
segundo, para crear contrapesos a su interior para evitar que alguna fuerza
o figura politica, como los presidentes municipales, controlen las decisiones
importantes. Sin embargo, a la fecha, como se demostrard, el principio de la
representacion proporcional en la integracion de los ayuntamientos, atin no
se hace efectivo ni operativo en los municipios de la mayoria de los estados
del pais, lo cual precisa una revision seria de la aplicacion de este principio
por parte de los congresos estatales que, mediante sus formas de interpre-
tar dicho principio todavia garantizan mayorias artificiales para el control
de las decisiones relevantes al interior de los ayuntamientos, lo cual van
en detrimento del mismo concepto de democracia representativa y de la
rendicion de cuentas. Este estado de cosas precisa de una reforma de fondo
para hacer efectivo en principio de la representacion proporcional en todos
los municipios del pais, al que alude el propio articulo 115 constitucional
en su fraccion viIL.

Representacion proporcional y rendicion de cuentas

La introduccion del principio de representaciéon proporcional, se supone,
tuvo como proposito principal mejorar de la representacién en los muni-
cipios. Una aplicacién fiel o exacta de ese principio, mejora la calidad de
la representacion, crea contrapesos al interior del ayuntamiento, y permite
fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas a partir de la integraciéon
plural de los ayuntamientos que representan a la diversidad municipal. No
obstante, la incorporacion del principio de la representaciéon proporcional

#Reforma publicada en el Diario Oficial el 6 de diciembre de 1977.
% Reforma publicada en el Diario Oficial el 3 de febrero de 1983
#Reforma publicada en el Diario Oficial el 10 de febrero de 2014.
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en la integracion de los ayuntamientos en México, ha presentado varias
deficiencias o fallas, pues su aplicacion se ha entendido o interpretado de
diversas formas en las constituciones estatales, y en la leyes municipales
y electorales. La propia Suprema Corte de Justicia de la Nacién (1998) ha
reconocido “la abundancia de criterios doctrinarios asi como de modelos
para desarrollar el principio de representacion proporcional”. Los congresos
estatales, a su vez, se escudan en el discurso del federalismo, precisamente
porque los municipios corresponden al “régimen interior de los estados”
De tal forma que, como se verd, en la mayoria de los estados la representa-
cion en la integracion de los ayuntamientos, no es proporcional a los votos
que obtiene cada partido politico.

Pese al reconocimiento del principio de la representacion proporcional
todavia subsiste la practica de salvaguardar una “clausula de gobernabili-
dad” que permite al partido o planilla ganadora, quedarse con la mayoria
relativa o absoluta de los votos del cabildo, aun cuando en las elecciones no
haya obtenido esa mayoria, lo cual demerita la calidad de la representacion
en los municipios. Esas formas no proporcionales de representacion, aun-
que en la formalidad se llamen proporcionales, no son en absoluto la mejor
forma de construir instituciones disefiadas para la rendiciéon de cuentas,
pues sélo alientan o alimentan escenarios donde las decisiones no se tienen
que fundamentar o justificar pues, de entrada, ya se cuenta con el nime-
ro suficiente de votos en los ayuntamientos para imponer la decision. Esas
formas de decisién van en contra de una de las premisas de la rendicion de
cuentas que es precisamente la justificacion de las decisiones. Y una institu-
cién que funciona sobre la l6gica de la sobrerrepresentacion (o “el mayori-
teo”), tampoco contribuye a fortalecer a la democracia.

Hay que recordar que en México los municipios han sido laboratorios
para la democracia al darse ahi las primeras experiencias de alternancia
politica y de candidaturas independientes ganadoras; y, sin embargo, en su
disefo todavia no incorpora forma general la representacién proporcional
de manera genuina, lo cual no es funcional ni a la democracia, ni a la rendi-
cion de cuentas. Un ayuntamiento que no integra de manera proporcional
a las fuerzas politicas —o ciudadanas— en disputa por el municipio, no
puede estar disenado o construido para la rendiciéon de cuentas.
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Introduccion del principio de representacion proporcional
a nivel constitucional

Fue en 1997 mediante una reforma que adiciond un ultimo parrafo a la frac-
cion III del articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos que se introdujo el principio de la representaciéon proporcional
en la integracion de los ayuntamientos del pais, pero limitados a aquellos
municipios que contaran con 300 mil o mas habitantes (Segob, 1977):

De acuerdo con la legislacion que se expida en cada una de las entidades fede-
rativas se introducira el sistema de diputados de minoria en la elecciéon de las
legislaturas locales y el principio de representacién proporcional en la eleccion
de los ayuntamientos de los municipios cuya poblacion sea de 300 mil o més
habitantes.

En 1987 con otra reforma a la fraccion vii del articulo 115 de la Cons-
titucion General se reconoci6 la aplicacion del principio de representacion
proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de todos los municipios
(Segob, 1987):

vIIL- Las leyes de los estados introduciran el principio de la representacion pro-

porcional en la eleccion de los ayuntamientos de todos los municipios.

A partir de 1987, y hasta la fecha, dicho contenido constitucional no ha
sido modificado.

Pese al reconocimiento del principio de representacion proporcional a
nivel constitucional, el punto critico de estas reformas es que al estar en
manos de las legislaturas estatales su introduccién, la aplicacién de dicho
principio se tradujo en interpretaciones diversas en las legislaciones estata-
les, que han dado como resultados, sobre todo, escenarios de sobre y subre-
presentacion en la integracién de los ayuntamientos.

Las leyes estatales en materia electoral no establecen limites a la sobre-
rrepresentacion o subrepresentacion en la integracion de los ayuntamien-
tos, como si lo hacen en la integracion de las legislaturas estatales. En rea-
lidad, esto deriva de un mandato de la Constitucion General, en el parrafo
tercero de la fraccién 11 del articulo 116, que establece como limite un ocho
por ciento a la sobre o subrepresentacion, el cual textualmente dice:
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Las legislaturas de los Estados se integraran con diputados electos, segun los
principios de mayoria relativa y de representacion proporcional, en los términos
que sefalen sus leyes. En ningtn caso, un partido politico podra contar con
un numero de diputados por ambos principios que representen un porcentaje
del total de la legislatura que exceda en ocho puntos su porcentaje de votacion
emitida. Esta base no se aplicara al partido politico que por sus triunfos en dis-
tritos uninominales obtenga un porcentaje de curules del total de la legislatura,
superior a la suma del porcentaje de su votacion emitida mas el ocho por ciento.
Asimismo, en la integracion de la legislatura, el porcentaje de representacion de
un partido politico no podrd ser menor al porcentaje de votacion que hubiere

recibido menos ocho puntos porcentuales.

Los contenidos constitucionales que hacen referencia a las leyes estata-
les en materia electoral, implican cierto respeto al federalismo al reconocer
que son las legislaturas de las entidades federativas las que introduciran el
principio de representacion proporcional; sin embargo, eso no significa que
cada entidad federativa, lo puede aplicar de forma diferente y, en algunos
casos, en abierta contradiccion con la Constitucién General. Es precisa-
mente por estas formas diversas de aplicacion del principio de representacion
proporcional en las entidades federativas, que el Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, ha tenido que intervenir como érgano maximo
con la facultad para interpretar el contenido constitucional respecto a la
representacion proporcional. Es este sentido resulta interesante el andlisis
de la tesis de jurisprudencia P./]. 19/2013 (9a.) (scJN, 2014), que en lo sus-
tancial sefiala que al introducir el principio de representacion proporcional
en el ambito municipal “se debe atender a los mismos lineamientos que la
constitucion federal senala para la integracion de los érganos legislativos”
Esta tesis tacitamente mandata que en la integracion de los ayuntamientos
se deben respetar los limites a la sobrerrepresentacion y subrepresentacion
que es del ocho por ciento, en relacién con el porcentaje de votos alcanzado
por cada partido politico. De manera textual se incluye la tesis, en lo que
interesa:

REPRESENTACION PROPORCIONAL. AL INTRODUCIR ESTE PRINCIPIO
EN EL AMBITO MUNICIPAL, SE DEBE ATENDER A LOS MISMOS LINEA-
MIENTOS QUE LA CONSTITUCION FEDERAL SENALA PARA LA INTE-
GRACION DE LOS ORGANOS LEGISLATIVOS. El articulo 115, fracciones
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I, parrafo primero y vii1, parrafo primero, de la Constitucion Federal senala...
que las autoridades legislativas locales, al expedir sus leyes electorales, deberan
introducir el principio de representacion proporcional para la eleccion de los
Ayuntamientos de los Municipios que conforman la entidad. ... Asi, los miem-
bros de los Ayuntamientos que hayan resultado electos como tales, integran el
organo de gobierno municipal y representan los intereses de una comunidad
municipal determinada, por tanto, el principio de representacion proporcional
que se instituye para los Municipios, tiene como finalidad que los partidos poli-
ticos contendientes en una eleccion municipal cuenten con un grado de repre-
sentatividad que debera ser acorde a su presencia en los Municipios que integren
a la entidad federativa correspondiente, lo anterior, en atencion al cardcter na-
cional y estatal de los partidos politicos que contienden en las elecciones mu-
nicipales. En efecto, el principio de representacién proporcional previsto para
la conformacién de los drganos legislativos, se instituy6 para dar participacion
a los partidos politicos con cierta representatividad en la integracion de dichos
o6rganos, para que cada uno de ellos tenga una representaciéon proporcional al
porcentaje de su votacion total y evitar la sobrerrepresentacion de los partidos
dominantes, lo que implica que los institutos politicos tengan cierto grado de
representatividad a nivel estatal, puesto que en su caso, conformaran precisa-
mente un 6rgano de Gobierno Estatal. En esta tesitura, el establecimiento del
sistema de representacion proporcional en el dmbito municipal debe atender
a los mismos lineamientos que la Constitucion Federal sefiala para la integra-
cion de los drganos legislativos, esto es, que los partidos politicos que cuenten con
cierto grado de representatividad estatal puedan acceder al érgano de gobierno
municipal, sin que ello signifique que se limite la representacion integral y ge-
nérica de los intereses de una concreta colectividad, ni que éstos se subordinen

alo que ocurra en otros Municipios.

Esta interpretacion no se ha traducido en constituciones o leyes esta-
tales que apliquen puntual y fielmente el principio de representacion pro-
porcional en los ayuntamientos, tal y como lo ha determinado la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, en forma similar a la integracién de las legis-
laturas estatales. De esta forma tenemos un déficit democratico en relaciéon
con la adecuada representacion politica en los municipios. Otra jurispru-
dencia constitucional emitida por la scyN (2011) establece que, de acuerdo
con el articulo 54 de la Constitucién General, “la votacion emitida” debe
ser considerada como una base fundamental en la aplicacion del sistema de
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representacion proporcional en el nivel local, “aun cuando dicho precepto
constitucional no se aplique directamente a las legislaciones locales”. Dicho
articulo establece el sistema de representacion en la integracion de la Cdma-
ra de Diputados del Congreso de la Unidn, donde ningtin partido politico
podra obtener por los principios de mayoria relativa y de representacion
proporcional, més de 300 diputados de un total de 500. Esto significa que la
Constitucion General establece un maximo de 60 por ciento de representa-
cion para un partido politico. Habida cuenta la alta competencia electoral,
ya no es comun que algin partido o candidato alcance dicho porcentaje en
una eleccién, maxime en 300 distritos electorales federales, o en los esta-
tales, o en los municipios, para este caso. La relevancia de este tope es que
para tomar decisiones fundamentales como reformar la Constitucién Ge-
neral se requiere del voto de las dos terceras partes (mayoria calificada) de
los miembros presentes en la sesiéon de la camara respectiva. De esta forma,
ningun partido por si mismo tiene los votos suficientes para hacerlo.

Mayorias artificiales y decisiones relevantes en los ayunta-
mientos

Respecto a las decisiones sustantivas en los ayuntamientos, la propia Cons-
titucion General en su articulo 115, fraccién II, inciso b) establece los casos
cuando se requiere la mayoria calificada, remitiendo a las “leyes en materia
municipal que deberdn expedir las legislaturas estatales”, cuyo objeto sera
establecer:

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los
miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimo-
nio inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan

al Municipio por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento;

Si tomamos como referencia al propio articulo 54 de la Constituciéon
General, implicaria que ningun partido o fuerza politica debiera tener ga-
rantizada o los votos para tomar esas decisiones al interior de los ayunta-
mientos, al imponer un limite de 60% de integrantes de ayuntamientos al
partido ganador. Al no existir este limite, como he hecho tiende a ocurrir,

entonces no habria elementos para una adecuada rendicion de cuentas en
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los municipios o la misma estaria bajo riesgo, ya que, ante una eventual
votacioén en algin ayuntamiento, el partido politico o coalicién que cuente
con los votos suficientes para avalar decisiones de ese tipo, podria tomarla
en forma discrecional. Este problema sustantivo surge cuando se toma al
Municipio como una sola circunscripcion y se compite por planillas y, en
tal caso, el partido politico ganador de la elecciéon municipal gana toda la
demarcacion, lo cual le garantiza una mayoria que no necesariamente es
proporcional al nimero de votos obtenidos. Si para los ambitos federal y
estatales el limite para la asignacion de representantes legislativos es del 60
por ciento, suponiendo que dicha férmula se aplicard en la integraciéon de
los ayuntamientos, al ser por planillas, de todas formas, se les asignaria un
porcentaje de representacion, que no necesariamente se correspondera con
su porcentaje de votacion. En la realidad, la inexistencia de demarcaciones,
distritos o circunscripciones municipales, en la mayor parte de estados—sal-
vo Nayarit-, no hace viable la aplicacion de un limite del 60% a la represen-
tacion de los partidos en los ayuntamientos, ni tampoco hace operativa la
aplicacion de lo establecido en el art. 115, fraccién 11, parrafo tercero, pues
tal forma de integracion sélo facilita la garantia de una mayoria artificial en
la integracion de los ayuntamientos.

La actual forma de introduccion del principio de la representacion pro-
porcional en la integracién de los ayuntamientos en México, en la mayor
parte de las entidades, esta disefiada para garantizar lo que se ha llamado la
clausula de gobernabilidad, que, pese a los actuales tiempos de competencia
y diversidad politica, todavia subsiste en la integraciéon de los ayuntamien-
tos. Sobre esta clausula la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ya se
pronuncio al respecto mediante una tesis de jurisprudencia (scjN, 2001b):

No obstante, aun existia la llamada “clausula de gobernabilidad” que consis-
tia, basicamente, en otorgar al partido mayoritario que no habia alcanzado el
cincuenta y uno por ciento de los escafios, los representantes necesarios para
asegurar esta mayoria, resultando asi un sistema de gobernabilidad unilateral o
unipolar, pues aunque en el seno del 6rgano legislativo se oyeran las voces de las
minorias, el partido mayoritario, de antemano, tenia garantizado el triunfo de
sus iniciativas, dictimenes y mociones. Dicho sistema de gobernabilidad unila-
teral fue modificado en 1993, pues a raiz de las reformas de ese afo al articulo 54
constitucional, ya s6lo puede subsistir por excepcion, dado que la regla general

del sistema actual es la gobernabilidad multilateral, que privilegia el consenso
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entre las diversas fuerzas politicas, tanto mayoritarias como minoritarias, como

una férmula que pretende consolidar el sistema democratico mexicano.

Dado este escenario actual en la forma de integracion de la representacion
en los ayuntamientos, una accion que resulta fundamental es el estableci-
miento de limites a la sobrerrepresentacion de las fuerzas politicas en los
ayuntamientos, para hacer realmente efectiva la representacion proporcional.

Limites a la sobrerrepresentacion en los 6rganos legislativos

Basicamente existen dos previsiones constitucionales para evitar la sobre-
rrepresentacion en los 6rganos legislativos; por un lado, el establecimiento
de porcentajes maximos y minimos de diputados a elegir por los principios de
mayoria relativa y de representacion proporcional que, sin sefialarse expre-
samente, se sitian en 60 y 40 por ciento, respectivamente. Esta composicion
se aplica en la Camara de Diputados del Congreso de la Unién. El otro limi-
te es que ningun partido politico podra contar con un nimero de diputados
por ambos principios que represente un porcentaje del total de integrantes
de la legislatura que exceda en ocho puntos al porcentaje de su votacion
total alcanzada. No obstante, existen estados, como Quintana Roo, donde
el porcentaje maximo permitido es del 16 por ciento, lo cual, ademas, fue
declarado constitucional por la scjN (2003b). En lo que respecta al primer
limite si ha quedado firme de acuerdo con las interpretaciones de la scjN
(2003), que determind mediante la tesis de jurisprudencia P.J. 74/2003 que:

Ante la falta de disposicién constitucional expresa que imponga a las entidades
federativas reglas especificas para combinar los sistemas de eleccion conforme a
los principios de mayoria relativa y de representacion proporcional, es decir, el
porcentaje que debe corresponder a cada uno de estos conceptos, debe tomarse
como parametro el que establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en su articulo 52 para la integracion de la Camara de Diputados del
Congreso de la Unidn, que se conforma por trescientos diputados electos segin
el principio de mayoria relativa y doscientos segtin el de representacion pro-
porcional, esto es, en un sesenta y cuarenta por ciento, respectivamente. Por
tanto, las Legislaturas Estatales, dentro de la libertad de que gozan, habran de

ponderar sus propias necesidades y circunstancias politicas a fin de establecer
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el numero de diputados pertinente, con base en los citados principios, pero sin
alejarse significativamente de las bases generales previstas en la Ley Fundamen-
tal, a fin de evitar la sobrerrepresentacion de las mayorias y la subrepresentacion

de las minorias, o viceversa.

En otro sentido, la scJjN (2001) afirma que el nimero méximo de di-
putados, por ambos principios, que puede tener un partido politico en un
congreso local, es el nimero total de distritos electorales que existan en el
estado, donde el total de distritos electorales constituirdn como maximo
60% del total de diputados.

Limites a la sobrerrepresentacion en los ayuntamientos

Aplicar el parametro de distribuciéon 60-40 en la integracién de los ayun-
tamientos por los principios de mayoria y de representaciéon proporcional,
implica otorgar al partido ganador, una mayoria de 60% y a los demas de
partidos el restante 40%, si la eleccion es mediante planillas. Aunque esto no
es propiamente lo deseable, es un punto de referencia, en términos constitu-
cionales y jurisprudenciales, tanto para la expedicion de la legislacion elec-
toral local, como para los eventuales casos de controversias al respecto. Sin
embargo, otorgar 60% de los integrantes del Ayuntamiento al partido con la
planilla ganadora en de la elecciéon municipal seria equivalente a otorgarle
los 300 diputados de mayoria de la Cadmara de Diputados al partido politico
nacional que resultare con la mayor cantidad de votos en dicha eleccion. Si
en este caso no es viable, tampoco deberia serlo para un sistema de integra-
cion de los ayuntamientos mediante planillas, donde el que gana la eleccién
municipal tiene asegura una mayoria, con independencia del porcentaje de
votos que haya alcanzado. Esto significa otorgarle una representaciéon que
no tiene —en los hechos una sobrerrepresentacion—, otorgando una clau-
sula de gobernabilidad que, como bien se argumenta desde la scjN (2001b),
desde hace 25 afos que se ha abandonado.

En todo caso, la omision legislativa de traducir de manera fiel el prin-
cipio constitucional de representaciéon proporcional en las constituciones
locales, en las leyes o cddigos municipales, o en las leyes electorales, es res-
ponsabilidad completa de los congresos estatales. Si este punto lo vemos a la
luz de la Ley General de Responsabilidades Administrativas, las legislaturas
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locales podrian caer en responsabilidad, por la omision de legislar adecua-
damente el principio de representacion proporcional. Y visto en otro senti-
do, esta omision tampoco contribuye a construir una democracia realmente
representativa.

La representacion proporcional para la toma de decisiones
de los ayuntamientos

Una composicién de los ayuntamientos que integre de manera fiel o exacta
la representacion proporcional de cada fuerza politica es importante para la
toma de decisiones al interior de los ayuntamientos, al menos en dos aspec-
tos fundamentales:

a) Latoma de decisiones que afecten el patrimonio inmobiliario municipal
0 que comprometan al ayuntamiento mas alla de su gestion constitucio-
nal, como la concesion de servicios publicos.

b) El nombramiento de titulares de dreas que requieren ser ratificados por
el cabildo a propuesta de la o el presidente municipal, tales como la Se-
cretaria del Ayuntamiento, la Tesoreria, el Organo Interno de Control o
la Seguridad Publica.

El establecimiento de casos que requieren el voto de las dos terceras
partes de 6rganos representativos —como los ayuntamientos—, ha sido una
via para garantizar negociaciones y acuerdos necesarios entre las fuerzas
politicas ahi representadas, pero, sobre todo, para evitar que un solo partido
politico controle las decisiones trascendentes a partir de una simple mayo-
ria. Por ejemplo para el nombramiento del Fiscal General se requiere el voto
de las dos terceras partes de los miembros presentes del Senado de la Repu-
blica (Articulo 102, apartado A, fraccion III, cPEUM); para objetar el nom-
bramiento o remocion del titular de la Fiscalia Especializada en Combate
a la Corrupcion por parte del Fiscal General, el mismo Senado requerira
también del voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes (Arti-
culo 102, apartado A, fraccion VI, parrafo tercero, cPEUM). También aplica
para el nombramiento de titular de la Auditoria Superior de la Federacién
por parte de la Cadmara de Diputados del Congreso de la Unién (Articulo
79, parrafo sexto, CPEUM), y para el nombramiento del titular de la entidad
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de fiscalizacion de las entidades federativas por parte de los miembros pre-
sentes de las legislaturas locales (Articulo 116, fraccién 11, parrafo séptimo,
cPEUM). El mismo tipo de votacion aplica para la suspension o declaracion
de desaparicién de los ayuntamientos, o suspension o revocacién del man-
dato de alguno de sus miembros por parte de las legislaturas locales (Articu-
lo 111, fraccién 11, parrafo tercero, cPEUM). Es claro que, desde la propia
Constitucidn, se han asegurado los mecanismos necesarios para que ningu-
na fuerza politica tenga o controle las dos terceras partes de los votos. Esto
principalmente a través de porcentajes maximos y minimos asignados a los
principios de mayoria relativa y de representacion proporcional en la inte-
gracion de las camaras de senadores y diputados, y de los congresos locales.

Este tipo de toma de decisiones aun no se consolida en todos los estados
en la integracion de los ayuntamientos. El articulo 115, fraccién 11, incisos
b y d) de la Constitucion s6lo establece los siguientes casos para loa que se
requiere el voto de las dos terceras partes de los integrantes de los ayunta-

mientos:

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los
miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimo-
nio inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan
al Municipio por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento;

[...]

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una fun-
cion o servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la
legislatura estatal considere que el municipio de que se trate esté imposibilita-
do para ejercerlos o prestarlos; en este caso, serd necesaria solicitud previa del
ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras partes de

sus integrantes;

Sin embargo, de acuerdo con la tesis de jurisprudencia P./J. 130/2005
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, estos casos son enunciativos
y no limitativos pues “no existe prohibicion alguna para que los Congresos
Locales determinen casos distintos a los sefialados en los que se requiera
que las decisiones de los Ayuntamientos se adopten por una mayoria de las
dos terceras partes de sus integrantes” (sCJN, 2005).

Aqui lo fundamental es establecer controles a las formas como se toman
las decisiones en los ayuntamientos, para su autorregulacion. Desde la Su-
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prema Corte de Justicia de la Nacién se ha ratificado la autonomia muni-
cipal, sin la necesidad de intervencidn de las legislaturas estales para actos
o convenios que comprometan el patrimonio del municipio. De acuerdo
con la scJN, la funcidn de las legislaturas estatales solo es “dar un marco
normativo homogéneo a los municipios de un Estado, sin intervenir en las
cuestiones especificas de cada municipio, esto es, ... en dichas cuestiones la
legislatura estatal ya no intervendra en la toma de decisién de los ayunta-
mientos” (SCJN, 2007). Al ratificarse la autonomia municipal para tomar sus
propias decisiones (Véase por ejemplo scJN, 2003b), se deben tomar las pre-
visiones necesarias para evitar que dicha autonomia sea sélo la expresion de
la voluntad de la fuerza politica con la mayoria simple en el ayuntamiento,
Y, pero aun cuando estd sobrerrepresentada y captura las decisiones que
deben tomarse por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes.
Bajo este escenario, la aprobacion de acuerdos de los ayuntamientos por
medio de las dos terceras partes de sus integrantes, no necesariamente im-
plican un acto de responsabilidad. En realidad, esto tiene arreglo con base
en el propio texto constitucional que determina la introduccién, que debe
ser fiel, del principio de representaciéon proporcional en la elecciéon de los
ayuntamientos.

La introduccion del principio de representacion “proporcio-
nal” en los estados

Cada vez que se modifica la legislacién estatal para adecuarlas a las refor-
mas de la Constitucion General, es deseable que haya contenidos propios
porque eso, a su vez, seria una expresion del federalismo en México. Curio-
samente, en la introduccién del principio de representacién proporcional
en la eleccion de los ayuntamientos cada entidad federativa, a través de sus
congresos, le ha dado una interpretacion particular. Pocas son las que fiel y
literalmente interpretan y ponen en practica, en la legislacion electoral, este
principio. El mandato de la Constituciéon General es simple: que la repre-
sentacion sea proporcional a los votos o al porcentaje de votacion alcanzado
por cada fuerza politica en la eleccion del ayuntamiento. Entenderlo de otra
manera, es incumplir este precepto constitucional.

En la practica, la mayoria de los congresos estatales ha optado en cons-
truir una clausula de gobernabilidad, no establecida por el 115 constitu-
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cional, para que el partido que gane la eleccidn casi asegure una mayoria
calificada. Asi, al tomarse decisiones que requieren el voto de las dos ter-
ceras partes de los integrantes de los ayuntamientos, como comprometer
el patrimonio inmobiliario o la hacienda municipal por un periodo mayor
al del ayuntamiento en funciones, el partido ganador de la eleccién tiene
asegurada de antemano esa mayoria, con independencia del porcentaje de
votacion que haya obtenido.

El analisis de la forma como las legislaturas estatales han pretendido
introducir el principio de representacion proporcional en la eleccién de los
ayuntamientos, arroja en 24 estados casos de sobrerrepresentacion, que en
algunos es probable que rebasen el 30% (véase tabla 1). Esto hace integrar
ayuntamientos con mayorias a modo, sin que los votos de los otros partidos
tengan ninguna significancia en la toma de decisiones, aun y cuando juntos

hayan obtenido mas del 50% de los votos en la elecciéon municipal.

Tabla 1. Aplicacion del principio de representaciéon proporcional en los
ayuntamientos de México

Tipo de integracion % promedio de la formula

Entidad Planilla Demarcacion Asignacion Mayoria Representacion
municipal  proporcional relativa proporcional

AGS . 60.44 39.56
BC . 52.39 47.61
BCS °
CAMP . 65.66 34.34
CDMX . 60 40
CHIH . 63.62 36.38
COAH . 65.13 34.87
COL 60.66 39.34
DGO . 15.67 84.33
EDOMEX . 62.22 37.78
GTO . 18.71 81.29
GRO . 20.56 79.44
HGO . 63.01 36.99

JAL . 68.8 31.2
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Tabla 1. Aplicacién del principio de representacioén proporcional en los
ayuntamientos de México (continuacion)

Tipo de integracion % promedio de la formula

Entidad Planilla Demarcacion Asignacion Mayoria Representacion
municipal  proporcional relativa proporcional

MICH . 65.87 34.13
MOR . 26.46 73.54
NAY . 75.37 24.63
NL . 60 40
OAX .

PUE .

QRO . 65.22 34.78
SLP . 28.8 71.2
SIN . 63.47 36.53
SON . 63.17 36.83
TAB .

TAM .

TLAX . 25.26 74.74
VER . 31.03 68.97
YUC 68.14 31.86
ZAC 65.03 34.97
32 24 1 7 60.28 39.72

Fuente: Elaboracion propia con base en congresos de Aguascalientes (2018), Baja California
(2018), Baja California Sur (2018), Campeche (2018), Ciudad de México (2017), Chiapas (2018),
Chihuahua (2018, 2018b), Durango (2017), Estado de México (2017), Guanajuato (2018), Gue-
rrero (2018), Hidalgo (2018), Jalisco (2017), Michoacan (2018), Nayarit (2017), Nuevo Ledn
(2017, 2018), Oaxaca (2017), Puebla, Querétaro (2017, 2018), San Luis Potosi (2018, 2018b), Si-
naloa (2018), Sonora (2018), Tabasco (2017, 2017b), Tamaulipas (2017), Tlaxcala (2016, 2017b),
Veracruz (2018), Yucatén (2018, 2018b), Zacatecas (2018, 2018b), Gobierno de Morelos (2018).

Sélo en Durango, Guanajuato, Guerrero, Morelos, San Luis Potosi, Tlax-
calay Veracruz la asignacion de todos los regidores del ayuntamiento es me-
diante el principio de representacion proporcional, salvo el presidente muni-
cipal y el sindico que son los inicos integrantes que se asignan a la planilla que
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haya obtenido la mayoria de los votos. Bajo este escenario es muy probable
que el o la presidente municipal no tenga mayoria de votos en su cabildo, por
lo cual requerira del acuerdo con las demas fuerzas politicas representadas
en el ayuntamiento para poder votar los acuerdos. Caso excepcional es el del
estado de Nayarit, donde la eleccion del 75.36% en promedio de la eleccién
de los regidores es mediante el voto directo en demarcaciones municipales.
El resto de los regidores se asignan mediante representacion proporcional, y
sélo el presidente y sindico municipales se eligen en una sola planilla.

Desde otro punto de vista, en los 24 estados restantes tanto en las cons-
tituciones locales, las leyes o cddigos municipales o leyes estatales, se han
construido mayorias artificiales en la integracion de los ayuntamientos para
asegurar, casi invariablemente, el voto de las dos terceras partes de sus in-
tegrantes. De hecho, existen casos extremos donde al partido ganador se le
asigna, en promedio, una alta proporcion de los integrantes de los ayunta-
mientos (Baja California Sur, 69.73; Chiapas, 71.39; Jalisco, 68.8; Oaxaca,
75.85%; Puebla, 75.09; Quintana Roo, 68.72 Tabasco, 80.95%, y Tamaulipas,
73.12), que rebasan las dos terceras partes de sus integrantes, con indepen-
dencia del porcentaje de votos con los cuales hayan ganado, con lo cual se
les asegura la mayoria calificada. Estos casos en realidad, nada tienen que
ver con la representacion proporcional.

Conclusiones

Bajos las condiciones actuales de sobrerrepresentacion en la integracion de
los ayuntamientos de la mayor parte de los estados del pais, los presidentes
municipales tienen y mantienen un control sobre los votos, que ya lo qui-
sieran el presidente de la Republica o algunos gobernadores sobre sus con-
gresos, al asegurar el voto de las dos terceras partes de los integrantes de los
ayuntamientos para tomar decisiones que requieren de mayoria calificada.
Ese tipo de integracién no es resultado de las elecciones, ni proporcional
a los votos, sino producto de la forma como se ha legislado los congresos
estatales para mantener artificialmente una mayoria donde literalmente “el
que gana (la eleccidn), gana todo”” Ese tipo de control sobre los cabildos, a
través del mantenimiento artificial de una clausula de gobernabilidad, no es
compatible con el modelo de democracia representativa, ya que esto tltimo
—pese a los debates al respecto—, quiere decir, precisamente, representa-
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tividad. Es paradojico que después que la democracia en México se abrid
paso desde los municipios, ahora sea en estos espacios donde todavia no
se logra consolidar una democracia realmente representativa a través del
principio constitucional de representacion proporcional.

Pese a que existen diversas formas de traducir la representacion pro-
porcional, es urgente que, en la integracion de los ayuntamientos de todos
los municipios del pais, sin excepcion, se aplique de manera fiel y exacta el
principio constitucional de la representacion proporcional, evitando des-
de las propias constituciones y leyes estatales la construccion de mayorias
artificiales, ya que esto en nada abona a la construccién de la democracia,
ni a la rendicién de cuentas en los municipios.
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Introduccion

1 estado de Oaxaca, de acuerdo al Pacto Federal es integrante de

los Estados Unidos Mexicanos. Se localiza en la region sureste del

territorio nacional, ocupa el 4.8% de la superficie total del pais,

y el quinto lugar en extension territorial con una superficie de
94,211 km? y colinda al Norte y Noroeste con Puebla y Veracruz, al Este
con Chiapas, al Sur con el Océano Pacifico y al Oeste con Guerrero (Plan
Estatal de Desarrollo 2011-2016).

Su territorio estd dividido en 8 regiones: Canada, Costa, Cuenca del Pa-
paloapan, Istmo, Mixteca, Sierra Norte, Sierra Sur y Valles Centrales. Tiene
570 municipios de los 2 457 que actualmente tiene el pais, representando
un 23% y ocupa el primer lugar a nivel nacional por ser el Estado con el
mayor numero de municipios. Su poblacion alcanza un total de 3,976,297
habitantes, es decir, 3.3% de la nacional (INEGI, Encuesta intercensal 2015).

Las principales actividades econémicas del Estado estan determinadas
por su composicién geografica y varian en cada una de las regiones, las
actividades comerciales se desarrollan principalmente en la capital: Oaxaca
de Judrez, y en las ciudades de San Juan Bautista Tuxtepec, Huajuapan de
Leon, Heroica Ciudad de Tlaxiaco, Juchitin de Zaragoza, Santo Domingo
Tehuantepec, y Salina Cruz, entre otras (Perspectiva Estadistica Oaxaca,
INEGI 2012).
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Es conocido también el contraste en que se encuentra inmerso el estado
de Oaxaca. Por un lado, rico en recursos naturales, culturalmente prolifico, y
por otro lado, altos niveles de pobreza y marginacién de su poblaciéon y mu-
nicipios. Para el 2014, la entonces Auditoria Superior del Estado de Oaxaca
(asE) presentd en su Informe de resultados de la revision y fiscalizacion de la
cuenta publica municipal que para el ejercicio fiscal 2014, y de acuerdo con
el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Co-
neval), 537 de los 570 municipios de Oaxaca se encontraban en situacion de
Pobreza, ubicando al estado de Oaxaca en segundo lugar a nivel nacional con
mayor porcentaje de poblacion en pobreza y pobreza extrema (ASE, 2015).

En relacion al combate a la corrupcion, en particular en las politicas de
transparencia, fiscalizacién y rendicion de cuentas, si bien hay avances en ma-
teria legal, en la practica de la accién publica la implantacion es lenta y la dis-
crecionalidad e incumplimiento de la ley en estos temas no ha sido superado.

Si bien seguin la ley de fiscalizacién la mayoria de estos municipios no
son sujetos de estas reformas, en materia de transparencia si se ha buscado
su incorporacién. A su vez, que los estudios como las politicas se han orien-
tado principalmente a los municipios regidos por el sistema de partidos
politicos, teniendo en cuenta que los municipios de sistemas normativos
indigenas son 417, es relevante conocer cémo abordan estas entidades sub-
nacionales del ambito municipal la transparencia, la fiscalizacién y la rendi-
cién de cuentas. Los aprendizajes de estas experiencias pueden contribuir al
debate del tema y a mejorar las practicas que la ley establece.

Bajo este contexto, el objetivo del documento se desarrolla con el interés
de identificar en los municipios del estado de Oaxaca regidos por Sistemas
Normativos Internos (sn1), aquellas practicas comunitarias desarrolladas
por sus autoridades, y que estén relacionadas con la transparencia, fiscali-

zacién y rendicion de cuentas.

a) Fundamentos tedricos de la rendicion de cuentas: de la
rendicion de cuentas vertical y horizontal a la rendicion
de cuentas ciudadana

Rendicion de cuentas vertical

Segun O’Donell (2000) existe dos tipos de rendicion de cuentas horizontal:
la electoral y la social vertical.
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La primera consiste en que los electores pueden sancionar al partido o a
los representantes negandole la eleccién en el periodo siguiente o premiarlo
al reelegirlos. Aunque esto es relativo y en la practica de América Latina no
se ha movido histéricamente por sanciones o premios de los electores por
un buen o mal gobierno o representacion, no deja de tener valor tedrico.

En este caso, se considera que “el elector es el vigilante ultimo” (Ugalde,
2002, p. 32). Es quien se encarga de validar o no la representacion en una
proxima eleccion. En el caso de México ha sido poco frecuente, porque los
lazos clientelares y de corrupcion en procesos electorales, han favorecido no la
transparencia y la rendicién de cuentas sino actos de corrupcion generali-
zada. Aunque existen excepciones como las elecciones del 1998, de 2000 y
de 2018. No obstante, no es un factor determinante de rendicién de cuentas
o que la posible no eleccion futura motive que los funcionarios sean menos o
mas corruptos. Al contrario las experiencias sefialan que los gobernante
aseguran a través de corrupcion sus futuras reelecciones o las de su partido.
Asimismo, el desencanto y hartazgo del elector tienen otros componentes
de tipo politico y social que juegan un papel principal como la crisis econo-
mica, entre otros, que son los detonantes del voto de castigo, y no porque

los electores quieran sancionar la corrupcién. Por lo tanto, si bien:

Gran parte de la teoria democratica estd centrada en la importancia del meca-
nismo electoral como principal forma de control de los representantes por parte
de los representados. Existe, sin embargo, bastante desacuerdo acerca de la efec-
tividad de las mismas como herramientas de control ciudadano. En afos recien-
tes se han desarrollado una serie de argumentos tendientes a senalar las distintas
limitaciones que hacen que las elecciones sean inadecuadas como mecanismos
de rendicion de cuentas” (Peruzzotti, 2007, p. 12). Es decir, las elecciones no
son en si mismas formas de rendicion de cuentas efectivas de los gobernantes

elegidos, menos de las burocracias del sector publico.

La rendicién social vertical lo conforman las organizaciones ciudadanas
y los medios de comunicacion, que vigilan mediante la observacién y critica
moral y publica, que permiten descalificar al gobierno por hechos ptblicos
que ameritan una sancion, las que finalmente pueden llevar a un castigo
electoral, a la fiscalizacion del Congreso o Poder Judicial y puede llegar has-
ta la sancion penal o administrativa, haciendo posible que pueda activar a
posteriori los mecanismos de rendicién de cuentas horizontal y sus sancio-
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nes son morales y/o simbdlicas (Ugalde, 2002), de esta manera puede servir
de impulso, soporte y colaboracién con las rendicién de cuentas horizontal.
Este subtipo de rendicion de cuentas se vincula con activismos sociales y el
ejercicio ciudadano de fiscalizacion e incluye actividades que buscan:

[...] exhibir el mal manejo del gobierno, introducir nuevos temas a la agenda
publica, o bien influir o revertir ciertas decisiones de politica ptiblica implemen-
tadas por el gobierno. Y para la promocion de estas acciones, los medios y las or-
ganizaciones y movimientos sociales [...] promueven la activaciéon de mecanis-

mos legales para la vigilancia [...] de la politica ptblica (Smulovitz, 2000, p. 2).

La participacién de la sociedad civil es importante porque las institucio-
nes pueden ser cooptadas como sucede en los regimenes de autoritarismo
representativo o de democracias débiles, o que estas por las inercias de la
discrecionalidad e inoperancia burocrética, hasta por compromisos poli-
ticos o corrupcion no estén cumpliendo sus funciones. Estas pueden pro-
mover mecanismos de control ciudadano, para garantizar el buen uso de
los recursos publicos y convertirse en actores de fiscalizacion, garantizando
la legalidad de la administracion publica y del gobierno y sus agencias. Asi
observatorios y controlarias ciudadanos son 6rganos especificos, pero tam-
bién estan diversas organizaciones de la sociedad civil que cumplen un rol
de seguimiento, control y denuncia de los actos ilegales de los gobernantes
y funcionarios de la administracion.

La sociedad civil puede mejorar la relacion entre representantes y representa-
dos a través del mejoramiento de los mecanismos de rendicion de cuentas en sus dos
dimensiones, legal y politica. En primer lugar, la sociedad civil puede expresar
una vision critica de las politicas publicas y de la legislacion existente y propo-
ner politicas alternativas. En segundo lugar la sociedad civil puede constituirse
como un actor informal de control de la legalidad de las acciones de gobierno.
A través de la denuncia de hechos de legalidad, sea la violacion de derechos hu-
manos o casos de corrupciéon gubernamental, la sociedad civil puede aparecer
como un importante complemento de los mecanismos formales de control del

poder politico (Peruzzotti, 2007, p. 13).

Ademas de lo electoral que no tiene real ni gran influencia en la ren-
dicién de cuentas, actualmente existen 6rganos creados desde el Estado,
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aunque algunos nacieron en la sociedad civil de acercamiento a los ciuda-
danos en los que participan para velar por la congruencia entre las politicas
y el ejercicio del recurso publico, como “los presupuestos participativos, los
consejos sociales, las audiencias publicas, etc. [...] espacios de participacion
institucionalizada que se han introducido en diferentes niveles de gobierno”
(Peruzzotti, 2007, p. 14). En México existen los informes de gobiernos, las
asambleas informativas, recorridos de autoridades para recabar propuestas
e informar sobre las obras y los presupuestos participativos. Sin embargo,
no bastan estos espacios, a la vez que son de caracter politico y con fre-
cuencia asociadas a clientelismos y formas corporativas de relacion de los
gobiernos con los ciudadanos.

La otra es la dimension o caracter legal de la rendicion de cuentas, que
incluye a un conjunto de iniciativas que la sociedad hace, que buscan su-
pervisar las acciones y decisiones de los gobernantes para garantizar que
se ajusten al debido proceso, respeten la ley y la constitucion (Peruzzotti,
2007). Son de control y vigilancia de las funciones y actos publicos de los
funcionarios. “Estas formas especificas de intervencion de la sociedad civil
han sido conceptualizadas como politicas de rendicion de cuentas social”
(Peruzzotti, 2007, p. 14; Cfr. Peruzzotti y Smulovitz, 2002) o accountability
social, concepto que:

[...] hace referencia a un conjunto diverso de acciones e iniciativas civiles orien-
tadas alrededor de demandas alrededor de demandas de accountability legal. E1
termino engloba a un conjunto de iniciativas ciudadanas que buscan denunciar
déficit de desempeno, perfeccionar o activar a aquellas agencia horizontales que

supervisan la legalidad y o constitucionalidad de los actos de gobierno.

En este caso, juegan un rol fundamental para que la rendicién de cuen-
tas y buscan hacer que esta sea efectiva. La participacion es de manera
organizada formal o informalmente y juegan un papel complementario y
ayudan a hacer de la rendicién de cuentas horizontal mas efectiva.

La rendicion de cuentas horizontal
La rendicion de cuentas horizontal e “la existencia de agencias estatales con
autoridad legal [...] para emprender acciones que van desde la supervision

rutinaria hasta sanciones penales y desafuero en relacion a los actos u omi-
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siones ilegales de otros agentes o agencias del Estado (O’Donell, 2000, p. 7).
En otras palabras la vigilancia y control d las instituciones publicas por otras
que tienen autonomia y las funciones legalmente establecidas para realizar
las funciones de fiscalizacién. Este tipo de rendicién de cuentas incluye a
todas las organizaciones de los tres poderes del Estado: ejecutivo, legislativo
y judicial, en los tres ambitos de gobierno: federal, estatal y municipal.

Histéricamente en América Latina no han existido mecanismos de ren-
dicién de cuentas efectivos y transparentes. No es un hecho solamente de
las instituciones de la dictaduras que asolaron la regién, sino que en las
democracias que nacieron, estas devinieron en solamente electorales, lo que
para O’Donell (1997a, p. 143-144) son “democracias politicas o poliarquias;
[...] en el sentido estricto que acabo de definir, pero que no tienen una
rendicion de cuentas débil o intermitente. Eso abarca a casi todos los paises
latinoamericanos, incluyendo alguna poliarquias bastante viejas tales como
Colombia y Venezuela”. México no escapa a esta logica y atn en pleno siglo
xxI es uno de los obstaculos mas grandes para el ejercicio del buen gobierno.

“[...] la rendicién de cuentas horizontal no depende simplemente de
que haya organismos individuales ocupandose de asuntos especificos, sino
de que haya una red de tales organismos que incluya tribunales dedicados
a respaldar ese tipo de rendicion de cuentas. Por consiguiente, los incen-
tivos adecuados para crear una autonomia institucional suficiente deben
difundirse y coordinarse a través de varios organismos estatales” (1997b, p.
160). Es decir, para el caso de México, seria entre varios organismos publi-
cos federales y estatales, que formen una red institucional de rendicion de
cuentas, en la que también deben estar incluidos los municipios.

En este sentido, tal vez lo que falla en el caso de los paises latinoamerica-
nos en general y de México en particular, es una red de tales organismos, in-
cluyendo los tribunales para investigar y sancionar estos casos, evitando asi
la impunidad. Al no realizarse, la ley queda en letra muerta y la corrupcion,
discrecionalidad y falta de transparencia y rendicion de cuentas contintian.
Sin embargo, los ultimos avances legales, buscan justamente crear una red
institucional que garantice la rendicién de cuentas.

Por lo tanto, “[...] esta red de instituciones es sumamente importante
porque en instituciones fragmentadas son mas facilmente cooptadas, no
solamente por los lideres delegativos las relaciones que se establecen con los
poderes sociales y econémicos” (Fernandez-Tapia, 2018, e064), cuyo caso
mas emblematico en la actualidad de América Latina es el caso de Ode-
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brecht. Estas empresas y organismos de la sociedad, incluidos ciudadanos,
“se suman a la colonizacion de las agencias de accountability para producir
una aguda falta de transparencia, recurrente discrecionalidad y abundantes
sospechas de corrupcion” (O’Donell, 2010, p. 6).

En la practica, esto significa que para las organizaciones de rendiciéon
de cuentas horizontal tengan éxito y logren cumplir sus funciones que la
ley les asigna, como también sus objetivos y metas, necesitan que “sus ac-
tividades y funciones estén insertas en una red mds amplia de mecanis-
mos horizontales y por lo tanto, dependen no solamente de si mismas sino
también del funcionamiento coordinado y convergente de toda una red de
instituciones” (O’Donell, 2002, p. 89). Esta caracteristica para garantizar la
rendicion de cuentas es muy dificil en América Latina, consecuentemente en
México, debido a la cultura autoritaria, discrecional y de corrupcién que
permea no solo al Estado sino también a la sociedad, a una débil democra-
cia electoral y a la resistencia al cambio hacia una cultura de transparencia,
honestidad y de rendicién de cuentas, permea la corrupcion y la rendicion
de cuentas no es efectiva.

Para lograr la rendicion de cuentas se necesita de tal red de organizacio-
nes de rendicién de cuentas publicas. Al respecto, Perezzotti (2008, p. 15)
concuerda con O ‘Donell al afirmar:

[...] la rendicién de cuentas no puede ser analizada en términos de agencias
aisladas sino que depende de una cadena compleja de instituciones que deberia
operar de manera convergente y coordinada. Los diferentes tipos de agencia de
control horizontales deberian funcionar complementaria y cooperativamente
[...] rara vez la accountability horizontal descansa exclusivamente en el accio-
nar solitario de un funcionario o agencia: la articulacién de dichos controles
depende de la articulacion y sinergias que se establezcan entre un entamado

diverso de agencias fiscalizadoras.

Esta rendicion de cuentas, por lo tanto, necesita un entramado institu-
cional que es el ejercicio de controles intra-estatales entre poderes del Esta-
do (Peruzzotti, 2008), que responde a “la dimension legal [...] evalda si una
decision se ajusta o no a la legalidad y al debido proceso” (Peruzzotti, 2008,
p- 10). Es decir, una red de organismos estatales o un entramado interestatal
de agencias cuya funcion vigilar y sancionar las acciones u omisiones que
estan en contra la legalidad establecida para los funcionarios publicos y au-
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toridades elegidas en voto libre y secreto (O’Donell, 1997b, 2003, 1998). Es
por consiguiente imposible la accién exitosa de una sola instituciéon como
los érganos de transparencia federal o estatal si trabajan de manera aisla-
da. Necesitan esa red institucional para garantizar la rendicién de cuentas
horizontal.

Uno de los resultados principales serfa ahorrarle al Estado y a los gobier-

nos cuantiosas sumas de dinero que se van a actos de corrupcién. También:

su funcionamiento pleno garantizaria el fortalecimiento de la democracias, ma-
yor calidad en ellas e instituciones mds fuertes, asi que la rendicién de cuentas
horizontal tiene ademads de su importancia tedrica un valor legal y procedimen-
tal para la practica democratica de los estados, en toda su estructura organizati-

va y en sus diferentes niveles de gobierno (Ferndndez-Tapia, 2018 e64).

Asimismo, tiene un valor préctico en el presupuesto de los estados al eli-
minarse procesos de corrupcion y la pérdida de cuantiosos recursos publi-
cos. De alli su importancia. Sin embargo, desde la perspectiva de Peruzzotti
no es suficiente la rendicién de cuenta horizontal, esta necesitaria vincular-
se a la rendicion de cuentas social, planteando que la “accountability social
como complemento civico a la agenda de rendicién de cuentas legal” (Pe-
ruzzotti, 2008 p. 23). Es decir, la rendicién de cuentas horizontal, ademas de
la red institucional fuerte, necesita de un soporte ciudadano que contribuya
a la vigilancia del manejo publico, porque atn las redes institucionales de
rendicion de cuentas y transparencia pueden corromperse, no intervenir
para evitar conflictos o represalias, o por estar cooptadas por los ejecutivos.

Ademas, se debe tener en cuenta que las controlarias internas, como sus
contrapartes externas, pueden llegar a ser solo una figura de legitimacion
de las acciones de una organizacién publica y no cumplir con sus funciones
de vigilancia y control. Por lo tanto, estos 6rganos necesitan autonomia e
independencia de los ejecutivos federales o estatales, o de los municipios,
algo que en la practica no es asi, porque dependen de ellos, de alli que la
fiscalizacion y rendicion de cuentas no necesariamente se realiza.

En el caso de los municipios normativos indigenas, tiene también sus
particularidades, sus propios 6rganos de control y fiscalizacion, sin embar-
go también pueden ser sujetos de corrupcion y opacidad. No obstante sus
practicas y experiencias pueden ser utiles para la transparencia, rendicién
de cuentas y fiscalizacion.
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b) El caso de los municipios de sistemas normativos indigenas

Los sistemas de rendicion de cuentas, fiscalizacion y transparencia, estan
pensados y teorizados desde y para los regimenes de partidos politicos en
las democracias politico-electorales, pero no en relacion del caso de las co-
munidades indigenas con sistemas normativos propios, como existen en
Meéxico y en particular en Oaxaca.

En ellos sin duda hay un sistema de transparencia vertical y horizontal
diferente, y el sistema de rendicion de cuentas social es un ente comunita-
rio que estd en muchos de los municipios por sobre las autoridades locales
elegidas: la asamblea, que es el maximo 6rgano de control, fiscalizacion y
rendicion de cuentas. Aunque al interior de sus diferentes érganos existen
organizaciones de control, llamados comités de vigilancia, como sucede en los
comisariados de bienes comunales, el otro organismo fundamental en es-
tos municipios.

La rendicion de cuentas vertical clasica: las elecciones, en estos munici-
pios tienen un peso fundamental, porque se elige bajo un sistema escalafo-
nario y de cumplimiento de los deberes comunitarios. Asi, quienes fueron
elegidos para ciertos cargos y no cumplen honesta y responsablemente en
el como un servicio ofrecido a la comunidad, esta lo sanciona ya no eligien-
do a tales ciudadanos para otros cargos de mayor jerarquia. Aunque cada
comunidad es diferente y en varias de ellas el control no estd en las asam-
bleas sino en grupos de poder local o hasta cacicazgos, casos en lo cual las
elecciones tampoco cumplen una funcién de rendicién de cuentas y control
sobre los que gobiernan.

La rendicion de cuentas vertical social podria ser la Asamblea, que es
el maximo 6rgano en la jerarquia de las autoridades locales de muchos de
estos municipios, tanto en actos de eleccién como de gobierno. Pero, bajo la
influencia del régimen de partidos politicos presente en el estado de Oaxaca
y la Federacion, existen municipios que ésta cumple un rol de eleccion y
de informacién del trabajo realizado, pero no necesariamente de maximo
organo decisor y de control, es decir, de rendicion de cuentas vertical. Para
el control de la administracion de los recursos, se sujetan a la rendicion de
cuentas, transparencia y fiscalizaciéon que exige el gobierno federal o estatal,
de acuerdo a ley, es decir rendicién de cuentas horizontal. Se someten, por
lo tanto a la rendicién de cuentas horizontal del Estado mexicano, pero

internamente tienen un 6rgano con este fin, que es la Asamblea, pero no
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como 6rgano decisor mayor, sino de informacion, control y legitimidad de
los acuerdos y decisiones que toma el cabildo. Es una forma de control,
transparencia y rendicion de cuentas bajo un modelo de democracia parti-
cipativa local. Es el caso de Santa Inés del Monte, de San Miguel Huautla y
de San Bartolo Coyotepec.

De otro lado se tiene aquellos municipios que la Asamblea continua
siendo el maximo drgano decisor y de control, y las autoridades de los ca-
bildos, incluyendo al Presidente Municipal son delegadas para ejecutar lo
que la asamblea decide. Esta vigila, controla y tiene la facultad de destituir si
asi lo considera necesario, aunque esto sucede con menos frecuencia desde
la intervencién del Instituto Nacional Electoral para validar las elecciones
de los pueblos indigenas. En estos municipios, se observa que el control es
comunitario. Es decir, predomina una rendiciéon de cuentas vertical social
de tipo comunitario. Es una forma de control, transparencia y rendicién
de cuentas bajo un modelo de democracia directa local. Es el caso de San
Simén Almolongas y de San Martin Tilcajete.

La rendicion de cuentas horizontal, la transparencia y la fiscalizacion se
realiza con relacion a las instituciones del Estado de Oaxaca o de la Fede-
racidn, si existe y se rige bajo las leyes correspondientes, aunque no con ca-
racter obligatorio. Desde estos ambitos de gobierno se hace el seguimiento,
vigilancia y control, para efectos de administracion de los recursos que se
asignan a los municipios. Para las autoridades locales constituyen mecanis-
mos de asegurar las buenas relaciones con las autoridades estatales y federa-
les, cumplir la formalidad legal y evitar problemas con estos 6rganos de go-
bierno y con la asignacion de presupuestos futuros, pero no es la principal
forma de rendicion de cuentas. Corresponde en este caso a la rendicién de
cuentas horizontal, pero también estd presente la rendicién de cuentas ver-
tical, de tipo social y electoral, que son las principales para la comunidad.

En los dos casos, en sus diferentes comités al interior de los municipios,
tienen también comités de vigilancia, generalmente integrado por un Presi-
dente, un Secretario y un Vocal, que vigilan y controlan el trabajo, recursos
y transparencia que administran los comités elegidos por los ciudadanos o
designados por la autoridad local. Son 6rganos de contraloria comunitaria,
que se pueden enmarcar en el de rendicién de cuentas social de Peruzzottiy
O’Donell. La rendicién de cuenta vertical electoral que seiialan estos auto-
res, en estos municipios opera con mayor eficacia y no podemos desestimar
su importancia para quienes aspiran a llegar a ocupar cargos en el cabildo.
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Se puede decir que en los municipios de sistemas normativos indigenas
existe una rendicion de cuentas mixta, que combina vigilancia y control
horizontales y verticales, con predominio de la relacion vertical-horizontal,
que si constituye una red comunitaria de control y son reconocidos por sus
sistemas juridicos.

Es una forma de rendiciéon de cuentas en las que esta presente la rendi-
cion de cuenta vertical (electoral y social) de manera efectiva, pero también
la horizontal en relacién con el Estado mexicano, predominando la accoun-
tability vertical social sobre la horizontal. Esto nos permite preguntar: ;Es
mas efectivo este sistema que el modelo de O "Donell y Peruzzotti? La dife-
rencia mas puntual es que nace desde la practica y no de la teoria. No es algo
a que se aspira como ideal sino es unos mecanismos reales que estd operan-
do y que se ve, contradictoriamente amenazado por el sistema de partidos
politicos y su modelo de vigilancia. Es decir, la influencia del sistema de
partidos con su opacidad, corrupcion y ausencia de transparencia y rendi-
cién de cuentas, se estd extendiendo a estos municipios, desarticulando for-
mas comunitarias de elegir gobernantes, de ejercer la controlaria sobre sus
actos y funciones, y sobre la administracién de los recursos municipales. Es
lo que se evidencia, de estudios realizados en los municipios de San Miguel
Huautla, San Mateo Rio Hondo y Santa Inés del Monte.

Esto también nos permite preguntarnos: ;cémo se relaciona con el plan-
teamiento de la rendicién de cuentas horizontal y vertical? Se puede con
base a sus formas de rendicion de cuentas aportar un modelo para el régi-
men de partidos politicos o tienen aportes para el modelo de rendicion de
cuentas vertical y horizontal. Tienen similares o diferentes vicios y virtudes.
A esto se busca respuestas y documentar las formas de rendicion de cuentas
en estos municipios, desde la experiencia de los municipios de seis muni-
cipios de Oaxaca.

c) Fiscalizacion superior y la cultura politica desde la reali-
dad de los municipios de Oaxaca

Las diversas reformas que ha tenido la legislaciéon no ha considerado la cul-
tura politica en los municipios, al intentar implementarlas desde aspectos
considerados desde la Federacién. Ignora también que la respuesta de los
municipios a estos procesos es a través de intermediarios (gestores o profe-
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sionales conocedores de la ley), de tal forma que los agentes locales perpe-
taan su desconocimiento tanto de las leyes como de los procesos locales y
solamente lo hacen como forma de cumplir un requisito u obligacién.

A lo anterior se agrega que estas reformas, en relacién a los municipios
de sistemas normativos internos de Oaxaca, son impuestas y no retoman la
cultura politica y régimen juridico de los municipios de sistemas normati-
vos indigenas. Por lo tanto, no se ajustan a su realidad, a la vez que no tienen
en cuenta a las formas de fiscalizacion, control, transparencia y rendicién
de cuentas existentes en estos municipios.

Dentro de los procesos de fiscalizacion, las autoridades municipales,
desconocen, desde las funciones de la competencia de los diferentes orga-
nismos del Estado, hasta sus funciones municipales, no obstante en los mu-
nicipios indigenas la organizacion colectiva les lleva a buscar un gobierno
local que responda a sus necedades comunitarias. A esto se debe agregar al
observar las practicas de los presidentes municipales y de los cabildos de
estos municipios no necesitan que el Estado les exija esas formas de rendir
cuentas porque ellos ya lo hacen en sus comunidades y su trabajo es hones-
to y de servicio a la comunidad. Sin embargo estas précticas no se recogen
en la ley.

Por lo tanto, los procesos de fiscalizacion deberian pasar por reconocer
la identidad interna de los municipios de usos y costumbres para llevarla
acabo de mejor manera y articular la ley local con la federal y estatal, te-
niendo en cuenta la realidad politica, cultura y formas organizativas como
las concepciones de buen gobierno, desarrollo, transparencia y rendicién de
cuentas locales. Es decir, los érganos de fiscalizacion deben considerar, estas
formas de rendir cuenta (de manera interna) de los municipios regidos por
los sistemas normativos internos y desarrollar la articulacion de estos dife-
rentes sistemas juridicos.

Tener en cuenta estos elementos en los procesos de fiscalizacion ayuda-
ria a mejorar las formas de rendir cuentas (de manera interna) y la fiscali-
zacion (externa) hecha por los drganos del Estado, logrando los objetivos
esperados, a la vez que vincularlos a los érganos de contraloria municipal y
comunitaria de los municipios de sistemas normativos indigenas.
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d) La Contraloria Municipal en el marco de la Ley Organica
Municipal del Estado de Oaxaca

El 20 de octubre de 2017, fue publicada Periddico Oficial la reforma al ar-
ticulo 83 de la Ley Organica Municipal del Estado de Oaxaca, incluyendo
la figura de la Contraloria Municipal en los ayuntamientos. El texto del ar-
ticulo prevé que cuando por razones econdémicas, un municipio no pueda
establecer en su organizacion administrativa la figura del contralor, esas ac-
tividades las realizard la comisién de Rendicion de Cuentas, Transparencia
y Acceso a la Informacion.

Resulta interesante el hecho de contemplar dentro de la legislacién mu-
nicipal la figura del contralor, sin embargo, para su designacion, es atri-
bucién del Presidente Municipal proponerlo al ayuntamiento, dejandole
la libertad de decidir y en cierta forma de incidir en tal decision. En este
sentido, el 6rgano de control no es externo ni se puede sefialar que es de
cardcter horizontal, porque carece de autonomia y tiene un error de origen
de tipo legal. O obstante similar a los comités de vigilancia de los munici-
pios de sistemas normativos indigenas, con la diferencia que en estos es una
asamblea la que designa el 6rgano de control, es decir no es nombrado por
el Presidente del comité al cual debe vigilar.

El 6rgano de control interno municipal debe ejercer funciones de su-
pervision, evaluacion y control de los recursos municipales, ademas set res-
ponsable de analizar, revisar y evaluarlas funciones de la administraciéon
municipal verificando la correcta aplicacion del gasto municipal. Activida-
des que deben promover la participacién plural y democratica de la socie-
dad (Articulo 126BIS, LoMEO). En esta perspectiva se vincula al mejora-
miento democratico como de involucrar a la sociedad, es decir, la rendicién
de cuentas vertical social, que le podria dar solidez siempre y cuando no
sean solamente ciudadanos amigos e los autoridades que deben ser vigila-
dos y cuyas acciones deben ser trasparentadas y estar sujetas a rendicién de
cuentas.

Teniendo en consideracién la diversidad geografica del estado de Oaxa-
ca, la Ley municipal hace un acotamiento, sefialando que “los municipios
con poblacion de veinte mil habitantes o mds; deberan contar con una Con-
traloria Interna Municipal, la cual tendra un titular denominado Contralor
Interno Municipal; quien sera designado por la mayoria de los integrantes
del Ayuntamiento; y por los comités de contraloria social, los cuales serdn
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electos en asamblea general, por los ciudadanos del Municipio. En los Mu-
nicipios con poblacién menor de veinte mil habitantes; las funciones de la
Contraloria Interna Municipal serdn realizadas por la Comisién de Rendi-
cién de Cuentas, Transparencia y Acceso a la Informacion, o la Comision
que se acuerde en sesion de cabildo o el Ayuntamiento y el Tesorero Muni-
cipal de conformidad”... (Articulo 123 TER, LOMEO).

El mecanismo designado por el cabildo, que seria lo que representaria
a nivel municipal la rendicién de cuentas horizontal, deberia sostenerse y
estar vinculada a la rendicién de cuentas vertical social, cuyos comités de
contralaria social deberian ser electos en asamblea. En este caso, el meca-
nismo puede resultar efectivo si existe participacion plural y activa de los
ciudadanos, sin embargo dada la debilidad de las ciudadanias locales y la
forma clientelista de las administraciones locales en el sistema de partidos
politicos, esto se hace mas complejo y dificil de realizar, siendo necesario que
esté articulada también con una red estatal y federal de rendicién de cuentas
que sea vinculante para los municipios, lo cual en este momento no existe.

Los municipios de sistemas normativos indigenas cumplen esta espe-
cificacion legal: se sostiene en la asamblea y los drganos que estos designa
para tal fin, no por estar establecido en esta ley, sino porque su sistema
juridico interno lo establece y es una practica comunitaria. Aspectos que
se puede observar en San Simén Almolongas, San Martin Tilcajete y en San
Bartolo Coyotepec, pero que son débiles o se estan perdiendo en Santa Inés
del Monte y San Miguel Huautla.

Las exigencias de la rendicion de cuentas horizontal para los municipios
de sistemas normativos indigenas, ademas, no lo realizan las autoridades ni
los ciudadanos, sino un trabajador contratado: contados o administrador,
quitando asi el rol fundamental que tenia la asamblea y los ciudadanos en
este mecanismo local. Esto esta llevando a que se esté perdiendo en estos
municipios la costumbre y obligaciéon de rendicion de cuentas vertical so-
cial y electoral, local, para quedarse solamente con las formas discrecionales
y de opacidad de rendicion de cuentas horizontal, que se hace mas como
requisito de cumplimiento de la ley que de bienestar de la comunidad y de
transparentar y rendir cuentas. De este modo, es posible, que en el futuro
estos procesos comunitarios se debiliten y cedan el paso solamente a formas
de rendicién cuentas horizontales establecidas por la ley federal o estatal.

Con base en el articulo 126 QUATER de la Ley Orgéanica Municipal, le
corresponde a la Contraloria Municipal:
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1.- La revision y fiscalizacion de la hacienda publica municipal; IL.- Vigilar que el
patrimonio municipal esté debidamente resguardado, valuado y registrado en el
sistema de contabilidad municipal y se refleje en los estados financieros del Mu-
nicipio; 111.- Comprobar que todos los ingresos y egresos del Municipio, estén
debidamente comprobados, justificados y registrados en el sistema de contabi-
lidad gubernamental; 1v.- Vigilar que se cumpla con la Ley de Ingresos del Mu-
nicipio y el Presupuesto Anual de Egresos del Municipio, realizando un analisis
de las desviaciones detectadas y en su caso emitir las recomendaciones que pro-
cedan a las dreas implicadas; v.- Establecer las politicas, lineamientos, objetivos
y acciones en materia de control interno, transparencia, rendicién de cuentas,
prevencion y combate a la corrupcion; vi.- Ordenar y realizar auditorias a las
Dependencias y Entidades de la Administracién Publica Municipal, con el pro-
posito de proponer medidas correctivas en sus operaciones y el cumplimiento
de los objetivos contenidos en sus programas, asi como corroborar la correcta
aplicacion de los recursos provenientes de programas federales, estatales y los
concertados con la federacion conforme a sus reglas de operacion; vir.- Vigilar
que los recursos financieros destinados a la ejecucion de programas, prestacion
de servicios y la administracién Municipal, sean enfocados a los objetivos pro-
puestos y se apliquen con oportunidad, eficacia, honestidad, transparencia y
rendicion de cuentas; vii.- Vigilar que la Tesoreria Municipal y demds areas
implicadas cumplan con las normas y disposiciones en materia de sistemas de
registro, contabilidad, contratacion de servicios, obras publicas, adquisiciones,
arrendamientos, conservacion, uso, destino, afectacion, enajenacion y baja de
bienes; 1x.- Supervisar que la ejecucion de los convenios celebrados entre el
Ayuntamiento del Municipio con el Gobierno del Estado y con la Federacion
se cumplan en sus términos acordados; x.- Evaluar, supervisar, verificar, fisica
y financieramente, el avance e informacién de los programas e inversién y obra
publica, asi como la aplicacion de los recursos a ellos destinados, autorizados
previamente y conforme a las disposiciones legales en la materia; x1.- Revisar
y auditar la ejecucion fisica y financiera de los programas de inversion y obra
publica, que se realicen en el Municipio con recursos propios o con recursos
provenientes de convenios con el Estado, con la federacion o de cualquier otra
indole; x11.- Vigilar el cumplimiento de las observaciones y recomendaciones
emitidas por la Auditoria Superior de Fiscalizacion del Estado de Oaxaca; X111.-
Supervisar que los proveedores de bienes y servicios, y contratistas, cumplan lo
estipulado en los contratos que celebren con el Ayuntamiento del Municipio o

sus dependencias y entidades; x1v.- Participar en las licitaciones publicas con-
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vocadas para seleccionar a los proveedores de bienes, servicios y obras publicas,
con el objeto de vigilar y validar que los procedimientos para las adjudicaciones
que se asignen, se realicen con estricto apego a las leyes y demds ordenamientos
legales aplicables. xv.- Recibir y registrar en la plataforma nacional las declara-
ciones patrimoniales, de intereses y fiscal en los términos de la Ley de Respon-
sabilidades Administrativas del Estado y Municipios de Oaxaca; xvI.- Regla-
mentar y participar en el procedimiento de Entrega-Recepcion de las oficinas
de las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Municipal, en
los términos de las disposiciones legales, aplicando en su caso, las responsabili-
dades en que incurran los funcionarios e imponer la sancidn correspondiente;
XVIL- Reglamentar y participar en el procedimiento de Entrega-Recepcion de la
Administracion Publica Municipal, en los términos de la presente ley y demas
disposiciones legales aplicables; xviir.- Vigilar que la prestacion de los servicios
publicos sea conforme a los principios de legalidad, transparencia, honradez
e imparcialidad, y atender e investigar las quejas, denuncias, peticiones, reco-
mendaciones y sugerencias que presente cualquier interesado en relaciéon con
las responsabilidades de los servidores ptiblicos de las dependencias y entida-
des de la Administracién Publica Municipal, e investigar los actos, omisiones o
conductas de los servidores publicos y, en su caso, fincar responsabilidades ad-
ministrativas, para imponer sanciones de acuerdo con las disposiciones aplica-
bles; x1x.- Vigilar que las obras publicas se realicen de acuerdo a la planeacidn,
programacion, presupuesto y especificaciones convenidas, debiendo supervisar
desde la contratacion, autorizacién y anticipo de pago de estimaciones, hasta
su finiquito y entrega, sin demérito de la responsabilidad directa del Responsa-
ble de la Obra Publica Municipal. xx.- Vigilar e investigar los actos, omisiones
o conductas de los servidores publicos y particulares que constituyan alguna
responsabilidad administrativa, aplicando las sanciones en los términos de las
disposiciones legales, y en su caso, formular la denuncia o querella correspon-
diente ante el Ministerio Publico o promover las acciones legales que procedan
ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo y de Cuentas; xx1.- Llevar
el registro y control de los servidores pablicos sancionados; xx11.- Llevar el re-
gistro y control de los proveedores, contratistas y particulares que hayan sido
sancionados; XX111.- Imponer las sanciones que conforme a derecho procedan;
xx1v.- Formar parte del Comité de Transparencia y Acceso a la Informacién Pu-
blica del Municipio y sancionar en su caso a los servidores publicos; que por ne-
gligencia u omisién incumplan con dar respuesta a las solicitudes de acceso a la

informacion publica o de proteccion de datos personales o con las resoluciones
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emitidas por el 6rgano local y federal garantes de este derecho o los tribunales
federales; xxv.- Vigilar que las Dependencias y Entidades Municipales, cumplan
para la celebracion de sus contratos con lo dispuesto en las leyes y normatividad
aplicable; xxv1.- Informar permanentemente al Ayuntamiento del resultado de
las evaluaciones y auditorias realizadas, y proponer las medidas correctivas que
procedan; xxvir.- Fomentar entre los servidores publicos municipales, la cultu-
ra de la legalidad, ética y calidad en el servicio publico, a través de programas y
acciones para la atencion eficiente y de calidad, que el Ayuntamiento, sus De-
pendencias y Entidades de la Administraciéon Publica Municipal deban propor-
cionar a la ciudadania; xxviir.- Cumplir con las obligaciones que le impone la
Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion y la Ley del Sistema Estatal
de Combate a la Corrupcion, asi como las recomendaciones, politicas publicas,
lineamientos y cualquier normatividad que emitan las instancias del Sistema
Nacional Anticorrupcion y del Sistema Estatal de Combate a la Corrupcion,
para la prevencion, deteccién y sancién de faltas administrativas y hechos de
corrupcion, asi como en la fiscalizacién y control de la hacienda publica y el
patrimonio municipal; y xx1x.- Las demds que en el ambito de su competencia

le confieran el Ayuntamiento y demds disposiciones legales aplicables.

Estas funciones, por lo demas extensas y concretas, permitiria inferir
que se lograria la rendicion de cuentas, transparencia y fiscalizacion en aras
de un buen gobierno y de mejoramiento de la democracia, garantizando
que los recursos se usaran apropiadamente. Sin embargo, de la ley a la apli-
cacion hay un largo camino, y si a ello se agrega algunos elementos antes
mencionados, como la forma de organizacién, la debilidad ciudadana, el
clientelismo y la ausencia de una red de rendicién de cuentas, solamen-
te queda por ahora en un avance legal y en un reto para la rendicién de
cuentas y fiscalizaciéon en los municipios de Oaxaca. No obstante, se pue-
de aprender de los municipios de sistemas normativos internos para hacer
efectiva la ley.

e) Hacia una propuesta de trabajo
Bajo esta perspectiva y frente a esta realidad, se plantea recuperar y docu-
mentar de manera sistematica las formas de rendicién de cuentas, transpa-

rencia y fiscalizacién en los municipios de sistemas normativos indigenas.
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En un primer momento, la propuesta de trabajo abarca 33 municipios del
Distrito de Miahuatldn en la Region Sierra Sur (Tabla 1), con ello dar ma-
yor solidez al trabajo y a los hallazgos de las aproximaciones hechas en los

siguientes municipios:

Tabla 1. Lista de municipios incluidos en la propuesta de trabajo

Numero Distrito de Miahuatlan Poblacion  Gobierno
1 Miahuatlan de Porfirio Diaz 41,387 PP
2 San Jer6nimo Coatlan 5,449 SNI
3 San Cristobal Amatlan 5,024 SNI
4 Santa Cruz Xitla 4,514 SNI
5 San Pablo Coatlan 4,167 SNI
6 Santa Maria Ozolotepec 3,992 SNI
7 San Andrés Paxtlan 3,990 SNI
8 San Jose Lachiguiri 3,849 SNI
9 San Sebastidan Rio Hondo 3,664 SNI
10 San Luis Amatlan 3,624 SNI
11 San Miguel Coatlan 3,483 SNI
12 Santa Lucia Miahuatlan 3,356 SNI
13 San Mateo Rio Hondo 3,308 PP
14 San Juan Ozolotepec 3,168 SNI
15 San Miguel Suchixtepec 2,911 SNI
16 Santiago Xanica 2,884 SNI
17 San Francisco Logueche 2,666 SNI
18 San Simén Almolongas 2,623 SNI
19 San Sebastian Coatlan 2,613 SNI
20 Monjas 2,568 SNI
21 San Ildenfonso Amatlan 2,393 SNI
22 Santo Tomds Tamazulapam 2,191 SNI
23 San José Del Pefiasco 2,094 SNI
24 Santa Ana Miahuatlan 1,978 SNI
25 San Francisco Ozolotepec 1,945 SNI
26 San Francisco Ozolotepec 1,945 SNI
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Tabla 1. Lista de municipios incluidos en la propuesta de trabajo

(continuacion)
Numero Distrito de Miahuatlan Poblacion  Gobierno
27 San Marcial Ozolotepec 1,525 SNI
28 Santa Catarina Cuixtl 1,496 SNI
29 San Nicolas 1,143 SNI
30 San Pedro Mixtepec 1,099 SNT
31 Santo Domingo Ozolotepec 913 SNI
32 San Juan Mixtepec 711 SNI
33 Sitio de Xitlapehua 705 SNI

Fuente: Elaboracion propia.

Conclusiones

De los municipios considerados, todos tienen como érganos de control, vi-
gilancia y rendicién de cuentas:

o Laasamblea comunitaria a la que se informa anualmente del trabajo del
cabildo.

o Comités de vigilancia para los 6rganos de los comités de educacion, sa-
lud u otros.

o Asambleas informativas de obras.

Estos organismos comunitarios cumplen una funcién de control, segui-
miento de obras y vigilancia del uso de recursos publicos. Son érganos de
rendicion de cuentas vertical de tipo social.

La asamblea ademis es la que elige a las autoridades para el siguiente pe-
riodo, de tal forma que las autoridades que desean representar algtn cargo
en el cabildo deben haber demostrado responsabilidad y honestidad en el
cargo anterior. De tal forma que cumple una funcion efectiva de rendicion
de cuentas de tipo electoral.

Las leyes establecidas, si bien son un avance y son especificas en cuanto
a las funciones no incluyen a todos los municipios de menos de veinte mil
habitantes para el caso de tener la Contraloria Municipal, para el caso de
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los municipios que no son sujetos obligados el drgano que es elegido no
tendria plena autonomia porque es a propuesta del Presidente Municipal,
lo cual no garantiza el cumplimiento pleno de sus funciones. Sin embargo,
si se soporta en controlaria social como prevé la ley, puede tener efectivi-
dad. No obstante, debido a la debilidad ciudadana (baja participacién) en
municipios de régimen de partidos politicos, como sucede en San Mateo
Rio Hondo en la participacién municipal, no es una garantia que por estar
en la ley se realice.

En cambio, en los municipios de sistemas normativos indigenas es una
practica establecida que se debe recuperar, pero que por la influencia del
régimen de partidos politicos se estan debilitando estos drganos de vigi-
lancia, en algunos municipios. Por lo tanto, es importante documentarlas,
conocer mas especificamente como funcionan y explicar la importancia de
su consolidacion y la recuperacion para extenderlo a los municipios de ré-
gimen de partidos politicos, que es lo que se considera para profundizar el
presente estudio.
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RETOS ASOCIADOS AL REDISENO INSTITUCIONAL
DE LOS MUNICIPIOS PARA LA TRANSPARENCIA,
rendicién de cuentas y combate a la corrupcién (TRACC)

OLIVER MEZA
Centro de Investigacion y Docencia Econémicas

Introduccion

as administraciones publicas municipales, a raiz de las reformas en

materia de transparencia, archivos y contabilidad gubernamental,

estan sujetas a cambios de gran envergadura en sus procedimien-

tos administrativos. Verdaderos cambios organizacionales es lo
que se avecina y sin ellos no podran concretarse los objetivos que mandata
la ciudadania para lograr mayor rendicién de cuentas. Este documento esta
enfocado en discutir los principales retos que deben surcar los municipios
para este cambio organizacional.

Los retos para lograr este cambio organizacional surgen a partir de un
trabajo de acompanamiento realizado al municipio de Ledn de los Aldama,
Guanajuato, especificamente a la Tesoreria del Ayuntamiento. Los detalles
de este proyecto son publicos y pueden consultarse en los documentos que
abajo sefalo, aqui solo informo sobre los hallazgos de segundo orden que
tiene que ver con los retos para el cambio organizacional.

Estos cambios implican al municipio trascender retos como lo es 1) lo-
grar una vision clara del cambio en procedimientos que ofrezca certidum-
bre sobre el camino a tomar, 2) lograr el apoyo continuo de las autoridades
correspondientes, 3) modificar la cultura de opacidad y secrecia que en ma-
teria de informacion publica se ha venido desarrollando en México, 4) virar
hacia el desarrollo de nuevas capacidades para el funcionariado que ante-
riormente no tenia obligacién de ejercer, 5) crear nuevos procedimientos
que configuraran rutinas a fines al trabajo, e incorporar nuevas estructuras
de toma de decisiones que permita coordinar la cada vez mas descentra-
lizada tarea de transparentar y 6) adquirir la capacidad de ser dindmicos
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para enfrentar tanto los cambios normativos que se deriven a partir de las
reformas constitucionales y legales, sino también adquirir la capacidad de
verificar el desempeiio en la materia de manera que se pueda modificar en
caso de no tener éxito con los procedimientos adquiridos.

A continuacion, el trabajo ofrece los antecedentes a esta investigacion,
seguido de una definicién conceptual sobre lo que implica el cambio orga-
nizacional para mejorar en Transparencia, Rendicién de Cuentas y Com-
bate a la Corrupcion (Tracc). Le sigue la descripcion detallada de los seis
retos para el TRACC y finalizo con un apartado de reflexiones a manera de

conclusion.

Antecedentes

Durante meses transcurridos entre el 2016 y 2017, el CIDE realiz6 un trabajo
de acompanamiento para el Gobierno Municipal de Le6n con el objetivo de
la instalacién de un sistema de transparencia, rendiciéon de cuentas y anti-
corrupcion (sTRCA). Como explicaré mas adelante, el sentido de la palabra
sistema en este proyecto difiere sustancialmente al conjunto de organismos
que configuran localmente lo que a nivel nacional se conoce como Sistema
Nacional Anticorrupcion (sNA), o estatalmente como Sistema Estatal An-
ticorrupcion (SEA o sLa). Por sTRca entendemos la configuraciéon de un
“disefio factible e institucionalizable para la consecucién de [...] cuatro ob-
jetivos”, que de forma sintética aqui denomino como 1) capacidad para ar-
chivar, 2) capacidad para garantizar el acceso a la informacidn, 3) capacidad
para transparentar las finanzas publicas y 4) capacidad para realizar com-
pras publicas, todo lo anterior en el marco de las nuevas reformas legales en
la materia. Por tal motivo, en lugar de usar STRCA, en este documento usare
TRACC que se refiere a las acciones emprendidas a favor de la transparencia,
rendicién de cuentras y combate a la corrupcion.

El acompafiamiento tuvo un tratamiento de cambio organizacional, y
en aquella ocasion se atendieron las Unidades Administrativas que corres-
pondian a la Tesoreria del Ayuntamiento. La razon de ello era muy clara,
y en el reporte del acompanamiento sefialamos que “la tesoreria es un es-
pacio nodal encargada de publicar informacién que atiende directamente
el marco legislativo sefialado pero tambien en ella recae la recoleccion de

informacién proveniente de muchas otras entidades municipales.”

322 MAURICIO MERINO HUERTA ¢ JAIME HERNANDEZ COLORADO



Los hallazgos primarios del acompafamiento, es decir, aquello que co-
rresponde a los diagndsticos de las dreas en las diferentes materias se puede
encontrar en el reporte de investigacion que es publico. Este documento in-
corpora los hallazgos de segundo orden, y con ello me refiero a los retos que
identificamos para provocar el cambio organizacional en la consecucion de
los cuatro objetivos del TRACC.

Los hallazgos de segundo orden, aqui expuestos, tienen como asiento
empirico una serie de documentos y entrevistas realizadas a lo largo del
acompanamiento. Puntualmente me refiero a los hallazgos surgidos después
de analizar entrevistas con funcionarios publicos municipales y consultores,
quienes fueron interrogados sobre los retos para el cambio organizacional.
También me referiré a una pequefia encuesta aplicada al funcionariado de

la tesoreria.

Fl redisefio de instituciones

El trabajo a favor de la Transparencia, Rendiciéon de Cuentas y Combate a
la Corrupcién significé por un lado i) identificar los actors responsables
de la recoleccién y/o formulacién de la informacién relevante vy ii) el di-
seo de instituciones para la consecucion de los cuatro objetivos particu-
lares previamente planteados. Por instituciones me refiero a los habitos y
normativas que definen los procedimientos organizacionales que implica el
cumplimiento de los cuatro objetivos sefialados. Un cambio organizacional
de gran calado, como el que el TRACC sugiere, afecta las maneras en que la
administracién publica viene trabajando.

Cuando hablo de Rendicién de cuentas, me refiero al ya conocido con-
cepto que a continuacién cito:

relacion [explicita y formal] entre dos actores (A y B) en la que A estd formal-
mente obligado a informar, explicar y justificar su conducta a B (con respecto a
algiin asunto determinado, M). En esta relacion, B tiene la facultad de examinar
la conducta de A (con respecto a M) y cuenta con instrumentos para vigilarlo
e incidir en su comportamiento (Cejudo & Rios, 2010) [... ] Debemos precisar
que la rendicion de cuentas no se agota en una relacién tnica entre A y B, sino
que en realidad supone multiples A’s y Bs. En este sentido, podemos hablar de

un “sistema de rendicion de cuentas” integrado por el conjunto de relaciones en-
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tre As y B’s, soportado en un entramado institucional y legal en el que cada actor
del sistema le rinde cuentas a otro(s) actor(es). Pero el modelo también supone
un sustrato democréatico comprometido con un tercer actor, al que podriamos
llamar C, cuya existencia le da sentido publico a la relacién entre A y B. (Ayllén
& Merino, 2010)

La figura 1 ofrece una referencia visual sobre lo que se entiende por
rendir cuentas en el dmbito de entidades publicas municipales. Es un visor
de lo que se pretendié modificar dentro del trabajo de acompafiamiento
realizado a la Tesoreria. En resumen, las entidades publicas, de acuerdo al
marco legislativo, tienen que generar nuevos procedimientos que les per-
mita sistematizar la generacién de informacién que es publica. Ello implica
crear documentacion e integrar expedientes que conformaran el archivo de
tramite y luego el de proceso, llevado acabo por cada una de las unidades
administrativas (UA). Las entidades publicas también deberdn generar nue-
vos procedimientos para compartir informacion entre las diferentes va al
interior, porque existe informacion que debe ser publicada a nivel entidad
pero que es generada por las ua de manera descentralizada. Ello implica
coordinacion eficiente y eficaz para incrementar y asegurar el flujo de in-
formacion interno.

Figura 1. Modelo de Rendicién de Cuentas para Entidades Publicas

Cs

C’s Ciudadanos

B's Supervisores formales

Procedimientos para
compartir informacién

Procedimientos para generar
informacién

O A’s Entidades que producen
Informacién

. Instituciones, procesos y
actores

( \ Sistema abierto: conjunto de
M-

Fuente: Tomado del Reporte Proyecto de acompafiamiento en la construccion del Sistema de

Transparencia, Rendicion de Cuentas y Anticorrupcion en el municipio de Leén, Gto.
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Todo lo anterior a la luz y acceso de dos actores clave en los municipios.
Los supervisores formales que pueden ser desde la contraloria interna hasta los
regidores y presidente municipal, y los supervisores informales, donde no
existe una linea directa de control y comando pero que, por la naturaleza de
la materia, el acceso a la informacién para la ciudadana debe estar garanti-
zada y resguardada formalmente. En ésto consiste el tamano de la empresa
que ahora los municipios deben lograr de alguna u otra forma.

Retos del redisefo institucional para mejorar la TRACC

Encontramos, como era de esperarse, que la iniciativa trastocaria el trabajo
del funcionariado fundamentalmente. Para lograr que este cuerpo se mo-
viera hacia el lugar deseado, se identificaron seis retos que todo gobierno
municipal deberd atender.

Vision clara

Tener una vision clara sobre lo que implica atender los nuevos lineamientos
en TRACC es uno de los principales retos. No me refiero poner en marcha un
ejercicio de planeacion estratégica, este tipo de ejercicios han sido critica-
dos por su caracter poco dindmico e ineficacia en términos de la implemen-
tacion y gerencia (Poister, Thomas, 2010). Una vision clara, en este sentido,
significa una idea mds o menos definida de los objetivos que se pretenden
alcanzar a la luz del marco normativo que guia las acciones, pero también
tomando en cuenta las limitaciones organizacionales. Sobre estas ultimas,
habrd que surcar muchas de ellas y una vision clara sobre lo que se quiere
lograr indicara y jerarquizara los cambios que habria que ir procurando.

El nuevo marco regulativo concerniente a la transparencia, la rendiciéon
de cuentas y el combate a la corrupcién implica hacer cambios en la orga-
nizacion mas alld de pequenas reformas incrementales. Se trata de modifi-
caciones de costos importantes en términos de recursos, tiempo, talento y
disposicion de los funcionarios publicos. Estos tltimos son el recurso mas
importante, y dificilmente sera posible hacer que ellos se muevan sin tener
una vision clara del lugar al que se quiere llegar. En el marco del ejercicio
que se hizo con el funcionariado sobre vision estratégica, entre los temores

mds apremiantes surgieron las menciones “Falta de planeacidn, [...]JFalta
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de informacién sobre los procesos, [y] que el proyecto no se aterrice en la
realidad” Falta de una vision clara fue también uno de los elementos que
surgieron dentro del ejercicio FODA.

La falta de vision también impacta en la definicién de caracteristicas de
cualquier nueva adquisicién que pretenda abonar en materia de gobierno
abierto. Por ejemplo, en el tema presupuestal existen softwares que compiten
entre si para sistematizar informacién presupuestaria y para generar diver-
sos tipos de andlisis y reportes, no obstante, desconocer exactamente que se
busca con la nueva regulacion, impide definir con certidumbre los compo-
nentes de este tipo de softwares. Como sefialé uno de los consultores “la falta
de conocimiento de la estructura y caracteristicas de las bases de datos que
genera y utiliza la aplicacién informatica [ya referida], también conllevaria
un importante obstaculo para desarrollar acciones de mejora a corto plazo,
basadas en la informacion contable y presupuestal procesada”. Este tipo de
problemas fueron evidentes en otras dreas como, por ejemplo, softwares para
seguimiento en compras y adquisiciones, para seguimientos de obra publica,
para el analisis de informacién con base en indicadores susceptibles a ser pu-
blicados en el sitio web como parte de la estrategia de transparencia proactiva.

Apoyo de las autoridades

La cadena de mando en los gobiernos municipales tiende a ser vertical y
jerarquica (Meza & Gomez-Alvarez, 2017). Es comuan que los funcionarios
municipales no sean proactivos en la implementacién de nuevas regulacio-
nes, hasta que la instruccién provenga de alguna autoridad incluyendo el
presidente municipal. De ahi la necesidad de ofrecer un ambiente sopor-
tado por las autoridades para provocar cambios organizacionales. Como
sefialaban algunos de los entrevistados:

Uno de los retos mas apremiantes era “lograr el apoyo y compromiso de
los titulares de las dreas involucradas con su personal, para atender los traba-
jos a realizar”. (Consultor C).

“Los cambios [mas importantes] los identifico a nivel direccién. La ma-
nera en que se puede transmitir un mensaje a los colaboradores para que a
su vez ellos enfoquen su labor, esfuerzo y trabajo hacia el fin que se preten-
de” (Funcionario ApMm 1)

Durante el taller de vision estratégica, uno de los retos internos iden-
tificados en el Fopa fue Directivos que no se involucren con el sistema
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[TrRAcc]. Esto representa un reto importante en los municipios. Princi-
palmente derivado de la misma estructura municipal. El presidente es la
maxima autoridad y su capacidad de atencién a cada asunto disminuye en
la medida que incrementa el numero de asuntos que demandan su aten-
cion. Dado que el trabajo que implica la TRACC, requiere modificaciones en
paralelo en diversas dreas municipales, sin una buena coordinacién, estas
actividades por separado compiten por la atencion del presidente.

Figura 2. Percepcion sobre las autoridades con respecto al TRACC
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Il Existen desacuerdos considerables entre los directivos de la tesoreria sobre laimplementacion del STRa.

Tenemos el apoyo total e incondicional de los directivos de la tesoreria para echar a andar los cambios necesarios.

Fuente: Elaboracion propia con base en la encuesta al funcionariado de la Tesoreria

Entre las observaciones que hacian los funcionarios publicos es que las au-
toridades necesitan mostrar interés en el proceso y mantener posiciones cer-
canas o alineadas para persuadir al cuerpo burocrético a implementar nuevas
acciones que requieren tiempo y esfuerzo adicional. En la encuesta realizada,
los funcionarios de la Tesoreria, sefialaron percibir apoyo incondicional de la
directiva. La figura 2., permite observar que la mayor parte de las respuestas
se distribuyen hacia las opciones ‘de acuerdo”y ‘completamente de acuerdo”.
No obstante, cerca del 35% de los entrevistados mostré duda sobre el reactivo
que evidenciaba la claridad existente entre la directiva sobre la implementa-
cion del TrRAcc. Ligado con la seccion anterior, una vision clara y apoyo por
parte de las autoridades correspondientes son un ingrediente esencial para la

implementacién del TRACC en Ledn y cualquier otro municipio Mexicano.
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Cambios en la cultura organizacional

De acuerdo a Oberfield, las instituciones cuya fuente es la cultura organi-
zacional, tienden a ser resilientes a embates internos y externos (2010). Los
gobiernos municipales, como cualquier otra institucion, ofrece a sus opera-
dores reducir incertidumbre y dar orden a las cosas (North, 1990). Las ins-
tituciones son fuente de estabilidad y entre ellas esta inserta la cultura de las
organizaciones. En el caso de los municipios, sefialan los entrevistados “no
existia la cultura de dejar huella” (Funcionario APM 2) y “esta nueva version
de transparencia y rendicién de cuentas dice que tenemos que documen-
tar” (Funcionario APM 3). “La informacién publica estaba tapada para que
muchos asuntos se consideraran secreto” (Funcionario Apm 4). Las nuevas
obligaciones de los administradores y operadores de programas publicos
estan sujetos al principio de maxima publicidad como sefala el articulo 6
fraccion I desde la cPEUM, y la normativa derivada en la materia.

Parte de este cambio cultural pasa por varias nuevas acciones que ante-
riormente las administraciones municipales no se veian obligadas a realizar.
Por un lado, esta la cultura de archivar documentos y tener expedientes
completos. “En la mayoria de las areas administrativas no se integran expe-
dientes, sino carpetas de correspondencia de entrada y salida [...] legajos”
(Consultor R). Una precondicion para realizar expedientes y para trabajar
en aquello que implica tener un archivo ordenado y vigente es tener una
cultura de dejar huella, de archivar documentacién donde estan escritas las
decisiones que se toman bajo el manto del poder del Estado. “El tema mas
importante es lo de tener los archivos muy manejables, [y bien] resguar-
dados [...] que de cada acto quede huella de porqué se tom¢ la decision”
(Funcionario ApMm 2).

Tema cultural es también atender la demanda que existe en cuanto a
los formatos en los que se recopila y publica informacién publica. No solo
deberan ser estos publicos sino deberan estar en formato reutilizable. La fal-
ta de cultura de transparencia es evidente en este aspecto. Los organismos
publicos cumplen en forma con los requerimientos de transparencia, pero
dejan de lado otros aspectos que inhiben el acceso a la informacién publica.
Por ejemplo, publicar documentos en formatos PDF con candados o foto-
grafias cuyo rastreo por medio de buscadores es dificil o imposible. Estas
practicas son contrarias a lo dispuesto como Datos Abiertos establecidos en
el articulo 3° de la LGTAIP.
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El cambio de cultura pasa también por la necesidad que tienen diferen-
tes organismos del municipio para lograr mayor grado de descentralizaciéon
y de coordinacién. Mayor descentralizacion, en primer lugar, porque de
acuerdo a los nuevos lineamientos de transparencia, son las areas de ejecu-
cion las responsables de generar y publicar la informacion, y por tanto son
agentes que directamente intervienen en velar por el derecho al acceso a la
informacién de la ciudadania. Lo anterior sin menoscabo del trabajo de las
Unidades de Transparencia que de manera subsidiaria podran trabajar en
fortalecer las capacidades de las unidades ejecutoras en materia de trans-
parencia. Particularmente en casos recientes, donde requerimientos por
medio de la unidad municipal de acceso a la informacion publica habrian
encontrado obstaculos serios; “en otro tiempo se hubieran preguntado co-
sas como ;para qué la quieren? [ hacia la unidad de transparencia], ahora
damos respuesta”. (Funcionario Apm 4)

Y, por otro lado, de acuerdo a la LGTAIP, son los sujetos obligados en
su conjunto los encargados de mantener vigente el derecho al acceso a la
informacion vy, por tanto, existen fracciones del catdlogo de transparencia
que implica cierta coordinacién interna y comunicacion entre las diferentes
areas generadoras de informacion para cumplir cabalmente con los requeri-
mientos de transparencia. Como sefiala uno de los consultores en la materia
“La consolidacion de la informacion de este grupo depende de la capacidad
de negociacion entre las areas involucradas para compartir informacion.

No existen procedimientos que garanticen la consolidacion”. (Consultor P)
Nuevas capacidades

Para valorar las capacidades es necesario revisar los objetivos de las nue-
vas tareas que se persigue realizar. Municipios que han desarrollado ca-
pacidades en otras dreas tendran que reconfigurar procedimientos y ello
implicara diferentes capacidades. Algunos ejemplos claros al respecto son
las capacidades para realizar expedientes y archivarlos apropiadamente. El
trabajo de archivistica es precondicion de la transparencia de lo contrario
no hay cuentas que mostrar. “Todos los responsables de los archivos tie-
nen que dejar de hacer carpetas de correspondencia y empezar a estable-
cer expedientes” (Consultor R). Lograr lo anterior implica capacitarse en
hacer expedientes, y dada la descentralizacién que ahora impera, todos los
funcionarios publicos deberan saber como se generar expedientes, pues no
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habra un ente especializado exclusivamente de generar todos los expedien-
tes y archivar. Seran los mismos funcionarios publicos de la administra-
cién municipal quienes dentro de sus tareas iran conformando los archivos.
“Hace falta preparacion, actualizacion, de como se debe llevar y archivo de
cada area para que su busqueda, cuando se requiera, sea de manera rapida”
(Funcionario Apm 1)

Nuevas capacidades también se requieren en el manejo e integracion de
informacion en los formatos del INAIL Si bien este proceso fue algo compli-
cado, desde las predisposiciones nacionales, los funcionarios municipales
tendrian que “acercarse a los formatos del INAI (conocer estos formatos y
saber usarlos) que se van a cargar a las plataformas” (Consultor P). Dado
que se pretende una plataforma unica para todo el pais, el trabajo de inte-
gracion de informacién ha venido cambiando en la medida que corrige y
modifica en funcién de requerimientos multiples en todo el pais.

Una tercera capacidad que habrd que tomar en cuenta es en la trans-
parencia oportuna de “informacién financiera adicional, recomendada por
las buenas practicas en materia de transparencia.” (Consultor C). Se trata
de capacidades para realizar analisis nuevos y diferentes cuyo consumidor
o cliente sera el publico en general y no exclusivamente las autoridades.
Abrazar esta nueva capacidad requiere un cambio de cultura, como ya he
senalado pues modifica el foco de atencién del funcionariado de uno que
anteriormente solo miraba para arriba (autoridades directas), hacia otro
que ahora debe atender hacia afuera (ciudadano). La adquisicion de softwa-
re apropiado podra facilitar el trabajo, pero no sustituye la nueva capacidad
de andlisis de los funcionarios publicos.

Nuevos procedimientos y estructuras

Los nuevos procedimientos y las nuevas estructuras predefiniran las ca-
pacidades que el funcionariado municipal requiera. Algunos de estos pro-
cedimientos se han esbozado anteriormente, pero existen otros a los que
también habra que poner atencién. La digitalizacion de expedientes sera un
procedimiento rutinario de aqui en adelante. Gran parte de la informacién
sera transparentada y a la fecha el medio mas solicitado es electrénico, de
tal suerte que archivos fisicos y digitales tendran que existir y estar actua-
lizados constantemente. “[...] obstaculo seria el hecho de que actualmente

no se recaba de manera formal, los comprobantes electronicos en formato
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PDF y XML que se requieren como soporte del presupuesto publico ejerci-
do y pagado para la consecucion de los diferentes programas del gobierno
municipal” (Consultor C) “Actualmente solo se digitaliza la peticién del
contribuyente, pero no todo el expediente” (Funcionario ApM 3).

Los cambios estructurales derivados de nuevos procedimientos seran
muchas veces inevitables, pero éstos variaran en profundidad y dificultad.
Algunos cambios estructurales de corte organizacional menores seria la
asignacion de un responsable de archivos al interior de cada unidad admi-
nistrativa, asi como se ha venido trabajando en la parte de transparencia.
De acuerdo a los consultores, un cambio mayor serd necesario para mejorar
el trabajo de coordinacion interinstitucional, por ejemplo, una entidad que
coordine y dirija los trabajos relativos a los archivos de trdamite y encargado
del resguardo y actualizacion del archivo de concentracion.

Otro cambio estructural, como lo sefiala uno de los directivos de la
Tesoreria, sera el trabajo en tiempos diferentes a los que anteriormente se
hacia. Mantener la operatividad del trabajo por la mafiana y al mismo tiem-
po la integracion de nuevas actividades serd dificil por lo que “[se podria]
hacer en el horario de la tarde. Hay areas que no dan atencion al contribu-
yente. Ahi seria mas facil hacer los cambios” (Funcionario apm 2). En rea-
lidad, esta nueva rutina traeria cambios estructurales de gran calado, pues
a la fecha, la mayoria de los municipios en México mantienen un horario
matutino. De acuerdo a lo comentado durante las entrevistas, solamente
algunos funcionarios de nivel medio y alto extienden sus horarios laborales
por la tarde, y muchas veces lo hacen de forma subsidiaria, no formal. Con
los cambios en procesos, probablemente habra que modificar esta practica
recurrente en los gobiernos municipales.

Capacidad para el dinamismo

El inicio del mandato legal para reformar la manera en que los gobiernos
rinden cuentas ha estado marcado por cambio constantes. Las acciones
y decisiones que han servido para operar el nuevo marco legal han sido
modificadas en atencién a retos que se van presentando en el camino. Por
ejemplo, han cambiado los formatos en los que municipios suben informa-
cion a la plataforma nacional del N1 La legislacion en torno a los archivos
ha ido cambiando también reiteradamente. Incluso el trabajo relacionado
con la armonizacién contable ha ido evolucionando en la medida que se
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ponen a prueba nuevas tecnologias de la informacion, softwares, etc. La ad-
ministracién publica tradicional, que en principio ha estado sentado en la
certidumbre y por lo tanto en la estabilidad, tiene un gran reto en la medida
que intenta tener procesos vigentes con la normatividad y con los requeri-
mientos dindmicos de la actuacion publica. “La primera resistencia que me
encontré es que siempre hemos hecho esto asi, tenemos 20 afios haciendo
lo mismo.” (Funcionario APM 4)

Dinamismo es una de las capacidades mas importantes que las admi-
nistraciones publicas en México necesitan desarrollar. Ello puede impli-
car, como lo sefala uno de los consultores “la revision de cada proceso
de manera analitica y detectar areas de oportunidad que van a servir para
transparentar cada uno de los procesos que hacemos” (Consultor C). Este
trabajo de anadlisis sera constante y podra ir modificando los procesos y
las rutinas. “De existir la necesidad de invertir en hardware y software adi-
cional para atender los nuevos requerimientos, en funcién de la capacidad
disponible, seria un obstdculo adicional” (Consultor C), no solamente por
el lado de los recursos, sino también porque las versiones de softwares irdn
cambiando con respecto a las innovaciones tecnoldgicas del momento. Lo
que anteriormente habria sido el principal recipiente de informacién como
los cp, ahora ya no lo son. A esto también se refiere una funcionaria que
dijo “Varios de los documentos asociados no son reutilizables; estdn en una
version PDF no transferible a archivo de texto” (Funcionario APM 6).

El trabajo con bases de datos grandes (big data) y los avances hacia lo
que ahora se conoce como machine learning, requerird la unificacion de va-
rias plataformas de informacién que anteriormente no se unian y ello abrira
espacios de oportunidad para rendir cuentas, pero también zonas de riesgo
para las personas, especialmente para el resguardo de datos personales. Con
cada innovacién se mueven otras fichas del tablero que, si la administra-
cién publica no se prepara para atajar apropiadamente, las innovaciones
tecnoldgicas que en principio se habrian visto como grandes facilitadoras
provocaran también grandes catéstrofes.

Conclusion

Este pequeno articulo ofrece de forma esquematica seis principales retos
que deberan ser observados para lograr meter a los municipios en el mejo-
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ramiento de su TRACC. Estos seis retos surgen de la observacién sistematica
y continua que se hizo al ejercicio de acompafiamiento en el municipio de
Ledn a la Tesoreria. No obstante, las observaciones son entendibles, a la
mayoria de los municipios mexicanos.

Mas alla de la incorporacién de nuevo cuerpo colegiado para comba-
tir la corrupcion o para delinear la politica local de rendicién de cuentas,
lo més importante es identificar en qué consiste rendir cuentas y ser mas
transparente. Para los municipios mexicanos, las nuevas regulaciones man-
datadas al respecto representan un cambio organizacional de gran calado.
No se resuelve con un colegio de personas atentas al desempefio sino con
nuevas rutinas y practicas que se puedan observar. En otras palabras, no
podemos observar la rendicion de cuentas sin tener un marco apropiado de

trabajo inserto en las burocracias mexicanas.
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5. PARTICIPACION
CIUDADANA






PARTICIPACION CIUDADANA, CORRUPCION
Y VIDA LOCAL

ARTURO DURAN PADILLA
El Colegio de Jalisco

urante las décadas recientes México ha transitado del acceso a
la informacién a un complejo sistema de transparencia. En es-
tos anos han sido propuestos gobiernos electrénicos y gobier-
nos abiertos, a la vez, se ha procurado pasar de la rendicion de
cuentas a un sistema de combate en contra de la corrupcion. No obstante, y
en contraste a la instalacion de estas iniciativas nacionales, en muchos mu-
nicipios del pais continta pendiente el establecimiento de politicas abiertas.

Los resultados locales no son suficientes. La transparencia hasta ahora
no es expedita ni clara, sino costosa y opaca. Las practicas burocraticas tie-
nen poco de gobierno y mucho de cerraduras. En frecuentes casos, la ren-
dicién de cuentas esta lejos de consolidarse y mas cerca de la subordinacion
a los mismos propésitos contra los que fue disenada.

A pesar de multiples iniciativas marcadas por amplias discusiones, no es
del todo claro cdmo debe crearse una nueva institucionalidad que conduzca
a garantizar la vigilancia suficiente sobre los recursos ptblicos. Menos atin
logran generase proyectos precisos que propongan mejores maneras para
construir mecanismos efectivos en contra de la corrupcion en la vida local.

Vale cuestionar entonces spor qué la participacion de la comunidad,
siendo una pieza clave en los procesos de apertura de informacién publi-
cay en el establecimiento de controles sobre los abusos en el ejercicio del
servicio publico, ha tenido un desarrollo fragmentado e incompleto en la
vida local?

Al respecto, este trabajo revisa algunas tendencias que ha cobrado el
establecimiento del combate a la corrupcion municipal. El punto de partida
analiza distintas nociones de la participacion de los ciudadanos en el disefio
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institucional. Se examinan algunas experiencias y mecanismos establecidos
para hacer efectiva la rendicion de cuentas en el ambito municipal en el
estado de Veracruz. Finalmente se propone un acercamiento comparati-
vo entre practicas tradicionales de corrupcion y sus formas actuales con
el propdsito de identificar las limitaciones de los nuevos sistemas frente al
reforzamiento de grupos locales de poder.

1. Participacion e institucionalidad

Los gobiernos cambian junto a sus formas de administrar y de vincular-
se con la ciudadania. Se insiste con frecuencia que este proceso ha tenido
como contexto la transformacion de un modelo de estado, el cual pasé de
concentrar gran cantidad de funciones y atributos publicos a la liberaliza-
cion de responsabilidades tutelares y econdmicas.

Hace tres décadas la apertura de la competencia en el mercado interno
y el traslado de funciones publicas a las esferas particulares se sucedieron
como respuesta al sobre proteccionismo y a una extrema burocratizacion.
Ante el deterioro de las formas tradicionales y clientelares de organizar los
gobiernos y las maneras de administrar los recursos publicos, la critica exal-
t6 los costos de una excesiva regulacion y la incorporacion de tareas que
no correspondian al estado. El momento para Jiirgen Habermas se tradujo
en crisis de legitimidad, James O’Connor la denomind crisis financiera del
estado y para Daniel Bell devino en crisis de las identidades culturales.

Pero las crisis de los estados son también la de sus administraciones.
El agotamiento de las funciones gubernamentales conlleva al detrimento
de la prestacion de servicios vy, las limitaciones de ambas esferas, recipro-
camente incrementa efectos perniciosos. Ello representa el desgaste de las
capacidades institucionales aunado al desencanto por el incumplimiento de
promesas y expectativas ciudadanas. El momento se acomparia de la des-
configuracion ideoldgica de los partidos politicos, su pérdida de consenso y
de la falta de capacidad para representar demandas ciudadanas. Al mismo
tiempo las organizaciones sindicales se vieron rezagadas al quedar los gre-
mios asimilados al corporativismo quedando imposibilitadas para conducir
las demandas de sus propios agremiados.

Frente a las limitaciones financieras, el abuso de los recursos y el de-
terioro de los servicios publicos, en los inicios de la década de los 80s en
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Meéxico urgié renovar la estructura administrativa del gobierno. Se cred
una contraloria dentro del poder ejecutivo, se descentralizaron funciones
administrativas, se desregularon procesos comerciales, al tiempo se desin-
corpor6 un gran nimero de organismos paraestatales en el contexto de un
programa de austeridad que condujo a la reorientacion del estado tutelar.
La férmula se resolvia en desregular, desconcentrar, desincorporar y libera-
lizar. De modo sintético ello se tradujo en menos gobierno y mas sociedad.

Al mismo tiempo, el impacto de tales tendencias influy6 sobre la recon-
formacién de una municipalidad contrastante. Dadas las diferencias regio-
nales y las contingencias politicas, la reforma del articulo 115 constitucional
orientada a brindar mayor autonomia a la esfera local no resulté una medi-
da suficiente ni libre de conflictos. Por el contrario, en multiples ocasiones
las medidas para la descentralizacién contribuyeron a reforzar un conjunto
de provincialismos pocos proclives a impartir justicia con procedimientos
formales, distantes de patrones orientados por la racionalidad administra-
tiva y mantenidos fuera de la competencia politica.

De alguna forma, estas condiciones han marcado las maneras en que
hoy se articula el desarrollo de las instituciones locales. Carente de disposi-
cion para sustituir las tradicionales practicas autoritarias, junto a la ausente
planeacién de largo plazo, la reparticion de prerrogativas administrativas
se distribuye sobre bases de jerarquias patriarcales lo que forma un campo
propicio a la continua concurrencia de irregularidades.

2. Sentido y participacion

Niklas Luhmann considera que los conceptos empleados dentro de las dis-
ciplinas académicas expresan un cierto margen de ambigiiedad. Sucede
también que con el empleo cotidiano estos términos llegan adquirir nuevas
referencias o contenidos diferentes a su sentido original. Esto puede expli-
car que, al momento del desmantelamiento del modelo tutelar de estado, la
idea de participacion ciudadana fue adquirido atencién entre los campos
académicos y entre la discusion publica, hasta llegar a desempefiarse como
un componente significativo del discurso politico.

Asi la nocién participacion ciudadana ha ido haciéndose recurrente. Al
trasladar funciones que tradicionalmente habia concentrado el estado en-
contré en la sociedad un interlocutor privilegiado para articular demandas
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y recuperar consensos politicos. No obstante, en otros casos, esta orienta-
cién mas que conducir cambios dirigidos a fortalecer los vinculos entre las
autoridades con la ciudadania también llega a imponerse con propositos
burocraticos y apariencias cosméticas.

Existen diversas explicaciones de lo que comunmente hoy procura afir-
marse como “participacion ciudadana”. La expresion hace referencia a las
formas en los que las personas intervienen o inciden en la vida publica de
su comunidad o, también de los procedimientos en que los individuos se
retinen para atender o resolver problemas en comtn. Esto que pareciera un
razonamiento evidente o simple, pero no resulta tanto cuando se dificulta
precisarse acepciones distintas. En la nocion hoy prevalecen coincidencias
y contrastes al momento de observarla como accidn colectiva, politica gu-
bernamental o estatuto legal.

En su sentido de accidn colectiva la participacion ciudadana, se asume
como una aspiraciéon comunitaria. Supone una asociacion de relaciones or-
denadas por estructuras jerarquicas que en conjunto constituye un orden
regulado con capacidad para actuar, deliberar y decidir frente a los intereses
y problemas de su entorno.

Respecto de su caracter de politica publica, la participacidn se remite
a un recurso organizacional. La ciudadania se hace participe dentro de las
tareas de la administracion que auxilian a un mejor conocimiento de nece-
sidades, lo cual permite un ambito de complemento y colaboracion entre
instituciones y organizaciones sociales. En consecuencia, las politicas pu-
blicas operan bajo normas impersonales establecidas dentro de un contexto
de racionalidad administrativa.

No siendo la ciudadania un agregado numérico, sino una construcciéon
en lo juridico se presupone un conjunto de pautas dispuestas a la regulacion
de relaciones y conflictos sociales. La ley se formaliza en habitos, por moti-
vaciones o paliativos de acuerdo a la subordinacién de autoridades social-
mente reconocidas. Para su aplicacion, la ley presenta un orden vinculado
a una territorialidad donde se dispone de conjuntos de sanciones y de la
aplicacion de controles estatales que mantienen el monopolio legitimo de
la fuerza.

Lo juridico se compone de un conjunto de condiciones normativas or-
denadas para regir el cumplimiento de conductas dentro de un ambito de
correspondencia social. Tiene un énfasis obligatorio y, en su caso, su apli-
cacion se dispone a prevenir, juzgar, sancionar y procurar restablecer los
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dafos causados. Su cumplimiento exige de la intervencion de autoridades
reguladoras.

Nuria Cunill (1991, 1997) ha observado con anticipacion cuatro modos
de participacion: la social, la comunitaria, la politica y la ciudadana. Por
participacion social entiende la pertenencia de asociacion para proteger la
integridad de sus miembros junto a otras instancias sociales. Lo comunita-
rio lo constituye la accion colectiva para gestionar recursos benefactores y
de asistencia frente a organismos estatales.

La participacion politica queda en relacion a las maneras en que los ciu-
dadanos se vinculan a las organizaciones de partidos y a los procesos de
eleccion de representantes politicos. En tanto la participacién ciudadana se
refiere a la accion publica de los ciudadanos bajo una vision programatica
para definir y alcanzar propésitos colectivos (Cunill, 1991).

Entendido como interfaz societal el orden donde interactian diferentes
grupos sociales y gubernamentales de modo formal e informal con intere-
ses propios en un espacio comun, Ernesto Insunza sugiere entender la par-
ticipacién como una accién dentro de un ambito de conflicto intercambio y
negociacion (Insunza 2006).

Con base en la diferenciacion que hace Laurence Whitehead puede pen-
sarse la especificidad de estos tres ambitos. Como accion colectiva remite a la
intervencién por medio de acciones y practicas que pueden reconocer o no
colaborar con distintos niveles de autoridad para satisfacer propositos de in-
dole social. No pretende reemplazar autoridades ni acepta atribuciones en el
servicio publico, se conjunta para deliberar y gestionar propositos especificos

Conforme al sentido de las politicas publicas, la participaciéon resulta
una suerte de lineamiento de practica proyectos o tareas de planeacion ins-
titucional. Es decir, a través de la participacion ciudadana se formulan pro-
gramas de acciones institucionales orientadas a promover y conseguir me-
tas de interés publico. Su propésito busca promover la accion estatal con la
contribucion ciudadana a partir de programas y acciones que toman como
base la organizacion institucional.

Aunque coincidentes en algunas de sus formas, estas expresiones no ne-
cesariamente converger respecto de sus procedimientos o en cuanto a los
propositos por realizar. En contraste y en ocasiones alcanzan a oponerse los
fines de una ley frente al reclamo de necesidades colectivas, o al pretender
establecer una politica sin considerar los intereses y disposiciones de los
grupos involucrados.
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Tabla 1. Perfil de la participaciéon ciudadana como accion colectiva, norma

legal y politica publica

Accidn colectiva

Norma legal

Politica publica

Su proposito no es la
obtencién del poder
politico sino satisfacer
demandas sociales

Lametanoesla
satisfaccion de demandas
sociales sino la aplicacién
de la justicia

El objetivo no es la
satisfaccion de demandas
sociales sino promover la
accion estatal

No buscan remplazar
a las autoridades
estatales, no aceptan
responsabilidades
gubernamentales,
independiente que sus
miembros lo hagan a
titulo personal

Procuran ordenar
la autoridad de las
instituciones del Estado

Coordinan tareas
institucionales y procuran
incorporar la accién
comunitaria dentro de la
accion gubernamental

Actdan relativamente
independiente de las
autoridades publicas y
entidades privadas

Mantienen dependencia
de las instituciones
encargadas de su
imparticion

Son programas
dependientes de
organismos publicos y
pueden derivar apoyos de
entidades privadas

Deliberan y se asocian
para acciones en
defensa y promocién de
intereses especificos

No hay deliberacién sino
aplicacion institucional

Se ejecutan con propositos
institucionales

Son grupos
intermediarios
organizados que aceptan
actuar dentro de reglas
civiles o legales

Son codigos que
establecen normas de
legalidad

Son mecanismos
organizacionales disefiados
a acatar reglas civiles o
legales.

Eventuales,
numeéricamente
menores y participan en
ambitos locales

Permanencia indefinida
conforme a la vigencia de
criterios legales

Su permanencia es
institucional conforme a
programas establecidos,
numéricamente mayores
y tienden a participar en
ambitos nacionales

Fuente: Elaborado con base en Laurence Whitehead (1999).
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3. Fiscalizacion municipal

Frente a las relaciones tradicionales de poder las recientes reformas legales
en materia de transparencia y corrupcién no responden tanto a las identi-
dades y conflictos de la esfera local, ni mucho menos al comportamiento de
la participacion ciudadana. En su caso, estos sincretismos normativos estan
elaborados a partir de la reproduccion de modelos globalizados, los cuales
han dado pauta a multiples adaptaciones de leyes federales (Rioseco, 2013).

En el ambito municipal, la nueva generaciéon de reformas, paradoji-
camente contra los propdsitos por los que ha sido impulsada, propicia la
adaptacion de antiguas formas de irregularidades. A la vez, ha dado pauta a
la transformacién de redes que simulan, con mayor influencia e impunidad,
el cumplimiento de la fiscalizaciéon de los municipios.

A pesar de la heterogeneidad y diversidad de capacidades instituciona-
les, los municipios en México operan, con resistencias sujetas a practicas
arraigadas. En ocasiones, la prestacién de servicios y las relaciones de los
gobiernos con los ciudadanos dependen de estructuras basadas en usos y
costumbres de la administracion tradicional y formas patrimonialistas de
poder. Bajo tales condiciones la heterogeneidad de la vida local puede re-
presentarse por tres paradojas:

a) El municipio siendo la entidad mas antigua de México, es la que presen-
ta mayor rezago institucional.

b) EI municipio es una identidad juridicamente auténoma, no obstante,
mantiene gran dependencia de los recursos federales y estatales.

¢) Los municipios son sujetos de una extenuante fiscalizacion de recursos
frente a un escaso numero de sanciones por incumplimiento.

De modo especial, los dos primeros casos han sido ya discutidos am-
pliamente desde distintos angulos y desarrollados en otros trabajos (Du-
ran, 2016). De acuerdo a la tercera paradoja, pueden observarse los con-
trastes entre los precarios recursos municipales ante excesivos requisitos
de fiscalizacion. Por caso, en el estado de Veracruz, frente a una copiosa
regulacion de procesos determinada por cerca de 12 normas generales, los
sistemas y mecanismos locales, ademds de limitados, mantienen escasos
recursos de capital humano. En su mayoria, se trata de administraciones
desactualizadas, infraestructuras burocraticas reducidas, las cuales resul-
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tan frecuentemente deficientes para alcanzar a generar informacion util y

de calidad.

Tabla 2. Leyes y normas de fiscalizacién municipal del estado de Veracruz

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Ley de Coordinacion Fiscal

Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios

B W N

Convenio de Coordinacién y Colaboracion para la Fiscalizacion Superior
del Gasto Federalizado en el Marco del Sistema Nacional de Fiscalizacién,
que celebran la Auditorfa Superior de la Federacion y el Organo de
Fiscalizacion Superior del Estado de Veracruz, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 26 de enero de 2017

Sistema Nacional de Fiscalizacién

Normas internacionales de auditoria

Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave

| N | »n

Ley Naumero 72 Organica del Poder Legislativo del Estado de Veracruz de
Ignacio de la Llave

Ley Ntumero 584 de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas para el
Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave

10

Reglamento Interior del Organo de Fiscalizaciéon Superior del Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave

11

Reglas Técnicas de Auditoria Publica para el Procedimiento de Fiscalizacion
Superior en el Estado de Veracruz, aplicables a la Cuenta Publica 2016,
publicadas en la Gaceta Oficial del Estado Numero Extraordinario 036 de
fecha 25 de enero del 2017

12

Codigo Numero 14 de Procedimientos Administrativos para el Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave

Acuerdo de Habilitacion de Dias del Periodo Vacacional de Verano

2017, a efecto de que se Desahoguen todas y cada una de las Diligencias
Relacionadas con la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica del ejercicio
2016, publicado en la Gaceta Oficial del Estado Numero Extraordinario
244, Tomo VI de fecha 20 de junio del 2017

Fuente: Elaboracion propia.

Aunado a ello las alcaldias veracruzanas quedan sujetas al Congreso del

Estado, la Contraloria General, al Organo de Fiscalizacién Superior, amén

de las obligaciones que supervisa el Instituto Veracruzano de Acceso a la
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Informacién y Proteccién de Datos Personales, 1va1, asi como de las eva-
luaciones anuales que realiza el Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal, INAFED, en conjunto con el Instituto Veracruzano
para el Desarrollo Municipal, INVEDEM. Al mismo tiempo, destaca la fre-
cuencia y los calendarios de fiscalizaciéon concentrada en la revision de los
siguientes rubros:

o Apego al régimen de transparencia y acceso a la informacion,

« Organizacion de ingresos propios,

o Revision de participaciones y apoyos de programas federales,

o Organizacion de resultados de egresos,

o Administracién de la deuda municipal,

o Desarrollo de capital humano,

o Profesionalizacion financiera y capacitacion de la tesoreria municipal,
+ Desarrollo tecnoldgico de la administracion municipal.

Este cuadro de responsabilidades ha obligado al establecimiento de por-
tales electrénicos de transparencia municipal. Los usos de estos portales
dependen de la disponibilidad, organizacion, calidad, continua agregacion
de registros y documentos presentados. En contraparte, la precariedad de
los portales en Veracruz se caracteriza por el dificil acceso, la escaza in-
formacidn ttil, el desorden de expedientes, la desactualizacion de registros
y la falta de archivos historicos relevantes. Por encima de una respuesta
proactiva, puede observarse que la disponibilidad de informacion de estos
portales responde mas a periodos de auditorias, calendarios electorales o
coyunturas politicas.

En Veracruz con la elecciéon de autoridades municipales cada cuatro
afos se imponen los cambios de cabildos, tesoreros, titulares de las unida-
des de acceso a la informacion, drganos internos de control y, entre tantos,
deviene el remplazo de los cuadros encargados de la publicacién de infor-
macion fiscalizable. Con frecuencia los relevos administrativos rompen la
continuidad de los procedimientos ya establecidos y obstruyen los flujos de
informacion dejando la sensacién de que los gobiernos electos tienen que
instalar una nueva administracion municipal cada nuevo periodo.

Mucho del desconocimiento y la falta de voluntad politica obstruyen la
adecuada publicacion de informacion. Producto del aprendizaje en estas
etapas los sistemas operan con lentitud y constantes deficiencias. Es carac-
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teristico que el establecimiento de portales se realice en sitios cuyos hos-

pedajes no son los apropiados. La organizaciéon de la informacion resulta

incompleta y se presenta con frecuentes errores, mientras la disposicion de

documentos se hace fuera de los plazos establecidos. En términos generales,

la informacién que registran cotidianamente las paginas electrénicas de los

municipios presentan distintas peculiaridades:

Simulacion de cumplimiento. En algunas de las paginas municipales se colo-
can links o enlaces que remiten a la direccion electronica del 1var, el cual se
desempeia como el 6rgano garante de acceso a la informacion en el estado.
Parcial y fragmentada. Se publica documentacion separada de procesos.
Las listas de proveedores son incompletas, las relaciones de las licitacio-
nes son parciales presentando documentacidn sin sellos ni firmas de los
titulares. En ocasiones los materiales graficos no registran las fuentes ni
las referencias para acreditar la validez de la informacién mostrada. Se
despliegan materiales ilegibles sin claridad ni pertinencia. La relaciéon
de archivos en formato Excel no contienen enlaces que remitan a infor-
macion o documentacion valida.

Desactualizada. No guarda periodicidad o continuidad de publicacién.
Unicamente se registran datos y documentos de estados anteriores con
documentacién incompleta sin que haya correspondencia con periodos
actuales y con frecuencia es publicada con retrasos. Tampoco hay siste-
maticidad para preservar archivos histéricos administrativos, los cuales
son eliminados por acumulacién o temor de guardar evidencias de irre-
gularidades de los procedimientos.

Incompatibilidad. En ocasiones la informacién publicada en los sitios
municipales no presenta unidad, coherencia, continuidad y sus defini-
ciones responden, con frecuencia a criterios confusos o sus términos
muestran inconsistencia, lo que dificulta la generacién de correlaciones
adecuadas o de inferencias estadisticas pertinentes. En otras palabras,
la informacién municipal no llega a ser compatible con bases de da-
tos estatales o nacionales. Los posibles indicadores no tienen afinidades
metodologicas y sus categorias resultan dispares. Mas aun, hay pocas
oportunidades para vincular distintas fuentes de informacion debido a
la disparidad de criterios. Al no contar con datos utiles o suficientes, no
es factible asociar variables contrastables ni inferir tendencias probables
de realidades empiricas de muestras representativas.
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o Proactividad. Siendo Veracruz un estado donde existen numerosas po-
blaciones de grupos vulnerables, en la mayoria de los casos, los portales
electrénicos resultan omisos y excluyentes al no contar con mecanismos
que faciliten la consulta a grupos de discapacitados ni para atender a
grupos étnicos.

En suma, se disponen documentos, pero sin relevancia ni utilidad para
los usuarios. Ello revela manejos tendenciosos de la informacién. Por un
lado, prevalece la idea de difundir informacién a reserva de que su empleo
resulte favorable a las autoridades disponiéndose la documentaciéon con-
dicionada a solicitantes politicamente leales. En tal caso, la informacion se
distribuye buscando elevar la imagen de los funcionarios municipales. Por
otro, la informacion estratégica puede conseguirse solo como resultado de
presiones y auditorias.

En casos extremos, empleados municipales reclaman dadivas por la in-
formacion solicitada y en contextos donde la delincuencia y la corrupcion
han trastocado a los gobiernos municipales, persisten riesgos de inseguri-
dad producto de las amenazas a ciudadanos o a periodistas que solicitan
informacion.

La baja calidad de informacion y las dificultades de acceso a los portales
despiertan la suposicion de que las deficiencias y el mal disefio son delibe-
radamente creados en aras de mantener discrecionalidad y opacidad sobre
practicas irregulares. Resulta pertinente revisar las causas que motivan la
falta de cumplimiento. Es de suponer que, si el dafio patrimonial al erario
publico no tiene castigo, es menos probable que pueda sancionarse la mala
calidad de la informacion.

Al respecto vale cuestionar shabiendo un gran nimero de agentes regu-
ladores, un intenso ritmo de auditorias frente a una limitada capacidad mu-
nicipal y escasos recursos técnicos, por qué prevalece un limitado nimero
de sanciones a las revisiones de las cuentas publicas de los municipios? Las
respuestas tentativas a tales cuestionamientos pueden resumirse en cinco

supuestos:

o Los municipios cumplen adecuadamente y con integridad sus obliga-
ciones financieras.

« Los agentes reguladores son eficientes y sus procesos de fiscalizacion
son preventivos y precisos.
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o Los agentes reguladores son omisos y sus procedimientos resultan in-
suficientes y laxos.

« Lassanciones obedecen a un sistema de “premios y castigos” y su aplica-
cion corresponde a relaciones de clientelismo politico.

o Los municipios y sus autoridades estan desarrollando mecanismos efi-
cientes que de modo irregular permiten disimular el cumplimiento y

mantener suficientes margenes de impunidad.

Las tres ultimas respuestas se relacionan con la gran cadena de irregu-
laridades que la porosidad de la ley permite, asi como de un importante
nimero de pautas y practicas informales creadas para solventar las faltas
administrativas en el manejo de los presupuestos municipales. Los admi-
nistradores locales aprenden pronto que al no haber de por medio sancio-
nes y castigos, puede entones eludirse la publicacién de informacién. Por
ello se capacitan para presentar poca informacién buscando evitar mayores
cargas de trabajo y omitir evidencias de irregularidades.

Algunas burocracias locales estan encontrando en la simulacion de la
transparencia las posibilidades para un nuevo frente de opacidad. Lejos de
resolver y hacer publica la informacién, administran sus usos, aprovechan y
explotan sus recursos en beneficio de mantenerse en cargos municipales. Si
estos supuestos resultan ciertos podria verse entonces que las formas auto-
ritarias en lo local crean sus propias condiciones, mecanismos y agentes de

corrupcion e impunidad.

4. Limitaciones estructurales

En el amplio disefio del sistema anticorrupcion faltan por considerarse las
condiciones especificas de las practicas de la administracion de los ayunta-
mientos, asi como la ausencia de garantias para el desempefio auténomo e
imparcial de los organismos municipales. Desde multiples puntos de vista,
distintas perspectivas advierten evidencias que muestran los riesgos de la
instalacién de una administracién mds estructurada técnicamente, pero
instalada bajo el control de intereses disimulados de mayores opacidades.
El nuevo sistema de combate a la corrupcién implantado a nivel nacio-
nal despierta cuestionamientos respecto del disefio institucional, proceso
legislativo, pautas de instalacion, asi como de las posibilidades de su futuro
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desempeifio. En general, se discute la politizacién de los nombramientos de
los titulares de las nuevas instancias del sistema.

Llama la atencién la debilidad de los procedimientos para iniciar las in-
vestigaciones y el seguimiento de vigilancia. Se observan las limitadas atri-
buciones ciudadanas para influir sobre la fiscalizacion de complejos proce-
dimientos burocratizados. También se destacan los insuficientes recursos
para llevar a sus tltimas consecuencias la persecucion de los delitos y sus
sanciones penales (Duran, Galindo y Andrade, 2018).

Junto a la Fiscalia, el Tribunal de Justicia Administrativa y al Comité
Ciudadano, los Organos Internos de Control constituyen piezas claves para
el funcionamiento del sistema dado que estas unidades tienen las responsa-
bilidades de observar, investigar y atender practicas irregulares, ademas de
recibir y verificar el desarrollo del patrimonio de los servidores publicos a
través del Sistema de Evolucion Patrimonial.

Para su desempeno, requieren de autonomia suficiente respecto de las
estructuras jerarquicas, asi como el conocimiento y las competencias nece-
sarias para gestionar el desarrollo de sus responsabilidades. No obstante, el
disefo no anticip6 que todos los sujetos obligados del servicio ptiblico con-
vocaran a procesos de seleccion para renovar los drganos internos. Tampo-
co se fijaron garantias de probidad y capacidad para aplicar con solvencia e
imparcialidad los requerimientos del sistema.

Tanto en el plano federal como en el municipal el sistema acusa limita-
ciones estructurales. Los prondsticos de la Secretaria de la Funcion Publica
advierten de las precarias condiciones que padece el sistema. Prevalece la
rotacion de funciones y nombramientos bajo pautas politicas de convenien-
cia de intereses de grupos junto a las distorsiones del servicio publico.

El diagnostico de la Secretaria de la Funcion Publica identifica que la
designacion de los drganos internos de control en los niveles de gobierno
federal y municipal: “no cumple con los criterios estipulados en la ley, pues
su método cuenta con poca credibilidad externa, baja capacidad técnica y
material, asi como fragmentacion en sus procesos de reclutamiento, discre-
cionalidad y simulacién” (sep, 2018, 3).

En el plano estatal los diagnésticos son coincidentes. Por caso, en Vera-
cruz, las propias instancias gubernamentales reconocen que la gran mayo-
ria de los drganos de control de los 212 ayuntamientos veracruzanos carece
de recursos para atender las obligaciones del sistema estatal anticorrupcion.
Segtin la estimacién del Organo de Fiscalizaciéon Superior del Estado, de
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una muestra de 182 municipios, inicamente 105 satisfacen el perfil acadé-
mico que la ley exige, lo que representa solo el 57.69%.

Respecto de la experiencia suficiente para el desempenio, las dreas mu-
nicipales reportan un escaso 38%, en tanto que: “las dreas de Investigacion
y Substanciacion solo el 11%; mientras que el 89% no cuenta con ellas, aun
cuando es importante recordar que la Ley General de Responsabilidades
Administrativas, establece que los Organos Internos de Control tendréan la
estructura organica necesaria para realizar las funciones correspondientes a
las autoridades investigadoras y substanciadoras, y garantizaran la indepen-
dencia entre ambas en el ejercicio de sus funciones” (OREIs, 2018).

En la esfera municipal, no resultan ajenas las inercias autoritarias, las
disputas entre grupos o précticas clientelares entre las unidades adminis-
trativas y los requerimientos del servicio publico (Grindle, 2007). Este am-
biente favorece la fragmentacion de funciones y la descoordinacion de los
trabajos de los ayuntamientos. Aunado a ello, prevalece cada vez mas la
tendencia que impone la sobrerregulacién normativa de cddigos complejos
y exdgenos propiciando la burocratizacion de los servicios y la reduccién de
la capacidad de gestion de los ayuntamientos (Hevia, Duran, 2017).

La incorporaciéon desmesurada de nuevas reformas, cambios en los re-
gimenes de propiedad, obligaciones fiscales y la creacién de figuras admi-
nistrativas alternas estd producido una fuerte simulacién de legalidad, que
afecta la dimension territorial de autoridad. En contraste a la intensa regu-
lacién normativa que obliga el cumplimiento en el manejo de recursos pu-
blicos, habria que preguntar cuales condiciones favorece y qué condiciones
limitan o impiden la participacion ciudadana en los entornos locales. En el
estudio realizado por la comunidad de investigacién PIRC para el caso de
Veracruz en 2018, solo se localizaron dos organismos dedicados a la ren-
dicién de cuentas y al combate a la corrupcion: la Organizaciéon Nacional
Anticorrupcion, ONEA y Nosotrxs.

Conforme a la relacion de integrantes de la Coordinacién Universitaria
de Observatorios (cuo) de la Universidad Veracruzana, entre sus miembros
no hay organismos dedicados a evaluar politicas de transparencia. Existen
otras organizaciones constituidas en observatorios locales y representacio-
nes de organismos nacionales como el Observatorio y la Contraloria Ciu-
dadana A.C, o la representacion del Colectivo Ciudadanos por Municipios
Transparentes (Cimtra), sin embargo, no cuentan con actividades de eva-

luacién de transparencia en Veracruz.
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Conforme a la Contraloria General del Estado de Veracruz, existe un
marco normativo para la accién de contralorias sociales y contralorias ciu-
dadanas. De acuerdo al Articulo 67° del Reglamento de la Ley General de
Desarrollo Social, las contralorias sociales son organizaciones constituidas
por los beneficiarios de los programas de desarrollo social a cargo de enti-
dades de la administracion federal dedicadas al seguimiento, supervision de
la ejecucion de dichos programas, asi como de la aplicacion de los recursos
asignados a los mismos.

Por su parte, los comités de contraloria ciudadana son instancias cons-
tituidas independientes de las entidades de gobierno. Se integra por la ciu-
dadania, principalmente beneficiaria o usuaria, interesada en actividades
de seguimiento, supervision, vigilancia y evaluacion de las obras, acciones,
tramites o servicios que llevan a cabo las entidades de la administracion
publica estatal.

5. Reconfiguracion de las practicas de corrupcion local

Las relaciones entre las estructuras del poder local y las formas de cons-
truccidn institucional han cambiado. Hay una reorganizacion del sistema
patrimonialista basado en el intercambio y la distribucion arbitraria de las
oportunidades econdmicas y la lealtad politica. Esta conformacion prolifera
entorno a los cambios del sistema estatal (Calculli, 2011). Contrastar las
practicas tradicionales de corrupcion con las formas actuales, para conocer
las limitaciones de los sistemas de control y fiscalizacién de la administra-
cién municipal, requiere de un acercamiento multiple.

Josiah Heyman advierte que la recurrencia de practicas ilegales pone a
prueba las capacidades y limitaciones de los gobiernos al verse potenciadas
o constrefiidas por la complicidad ilegal entre agentes y sujetos (Heyman,
1999). Bajo tal correspondencia, el sentido de corrupcion, en este estudio,
no es entendido como un proceso cultural, abstracto ni como una acepcién
de caracter moral o delimitado solo por variables juridicas.

No se pretende alcanzar una categorizacién univoca de la idea de co-
rrupcion, sino explorar algunos de los rasgos particulares de la manera en
como se manifiesta y desarrollan estas practicas entre los gobiernos locales.
Al respecto, puede considerarse que no hay un tipo tinico de corrupcion, ni
tampoco existe una que se mantenga invariablemente a lo largo del tiempo.
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Por lo contrario, la corrupcién es multiple y diversa. No existe fuente tnica
para las practicas de corrupcion ni un unico nucleo que la genere. Como
cualquier otra practica irregular, sus actores operan a manera de enlaces,
complices o puede llegar a ser sus propias victimas.

La corrupcion ofrece acceso a los encargos publicos y a sus recursos, los
cuales son asumidos como bienes patrimoniales de grupo, familia o de las
personas que integran la red de complicidades. Se realiza en escalas y en
tiempos distintos. Acttia sobre premisas de conveniencia, interés y temor.
Las garantias de impunidad se sostienen sobre la base de complicidades
compartidas que posibilitan la proteccién para ejecutar nuevos actos de co-
rrupcion en contextos especificos.

Los empleos de la corrupcidon son multifuncionales. Por un lado, sirve
como vacuna administrativa para que los grupos depuren sus procedimien-
tos y hacer mas efectivos sus métodos de operacion. En pequenas dosis la
anticorrupcion resulta como especie de vacuna que previene y fortalece
las redes de corrupcion. Por otro, en la competencia electoral, acusar a los
oponentes de corruptos es altamente redituable tanto que su comprobacién
ocupa un presupuesto secundario el cual no necesariamente exige la inme-
diata argumentacion sino su enunciado y propagacion.

Robert Kliegaard considera que la corrupcidn presenta tres distintos
componentes: a) control de las decisiones, b) discrecionalidad y c) ausencia
de transparencia unida a una reducida vigilancia social (2000, 26). Una se-
gunda observacion de Kliegaard relaciona el fortalecimiento de la corrup-
cién y el crimen organizado con el deterioro del control de los gobiernos
centrales y, también con el traspaso de funciones federales a las adminis-
traciones locales.

Bajo tales circunstancias poco sorprende la coincidencia entre descen-
tralizacién de funciones, transicién politica, sobre regulacion administrati-
va e incremento de la corrupcion en los estados subnacionales. En México,
con la descentralizacion de funciones administrativas de la federacion a los
estados pudo observarse que, entre mas autonomia estatal, persistian ma-
yores condiciones propicias a la proliferacion de irregularidades adminis-
trativas.

Se requiere entonces revisar cudles son las condiciones por las que ha-
biendo sido promovida una extensa reforma constitucional, adecuadas y
armonizadas las legislaciones estatales y habiéndose creado organismos au-
tonomos especializados, el establecimiento de este conjunto de estrategias
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resulta insuficiente para enfrentar las pricticas de corrupcion en las esfe-
ras de los gobiernos locales. Bajo estas condiciones vale llamar la atencién
sobre tres aspectos de la vida local que pueden resultar influyentes en la
adaptacion de practicas tradicionales de corrupcion vy, a la vez, permiten
o propician tendencias para la conversion en redes de mayor influencia e
impunidad.

El antiguo conjunto de précticas de irregularidades realizadas en con-
tubernio dentro de las burocracias tradicionales de los ayuntamientos esta-
ba asociado a un sistema extractivo de recursos y servicios controlados de
modo patrimonial por grupos locales. Tendia al uso de practicas irregula-
res sin mayores cuidados para mantener la secrecia de sus operaciones. No
eran sujetos a la rendicion de cuentas externa ni a procesos de auditorias
continuas. En su gestiéon no mediaba normatividades estrictas en tanto que
sus formas de evasion dependian de voluntades politicas jerarquicas.

Con el establecimiento de los regimenes de transparencia y las politicas
de combate a la corrupcion, estas practicas tienden a corporativizarse de-
sarrollandose con un perfil de tareas especializadas. Entre las redes actua-
les de corrupcion los beneficios estan distribuidos de modo piramidal. En
ocasiones sus utilidades son distribuidas para pagar cuotas politicas o para
el financiamiento electoral de los beneficiarios o aliados de la red. Estas
relaciones clientelares de corrupcion no necesariamente son permanentes.
Su durabilidad depende de la ubicacion de las posiciones institucionales en
que se encuentran los proveedores o facilitadores, asi como a las restriccio-
nes y resguardos de los bienes o servicios de los cuales se benefician.

Ello marca tres tendencias distintivas. Primero, la operacién se ejecu-
ta con base en estructuras de redes para realizar la extraccion o desvi6 de
fondos publicos. Segundo, existe mayor apego a la simulacién de cumpli-
miento normativo y se realiza con mayor secrecia por procedimientos ad-
ministrativos y contables especializados. Tercero, su impunidad se base en
la capacidad para neutralizar las revisiones de auditorias y la aplicacion de
sanciones administrativas de responsabilidades publicas y penales.

6. Consideraciones finales

En el pasado, una de las grandes dificultades de la investigacion en torno al
problema de las practicas de la corrupcion radicaba en el escaso interés por

GOBIERNO LOCAL Y COMBATE A LA CORRUPCION 353



explicar la naturaleza de este fendmeno. Por lo contrario, desde hace algu-
nas décadas se ha comenzado a divulgar una amplia variedad de estudios
que intentan explicar los origenes, percepciones y consecuencias de este
fenémeno al punto de pensar en una “corruptologia” del caso (Rabotnikof,
1999). No obstante, entre la bastedad y repeticién de estudios y de eva-
luaciones, se disponen de escasos trabajos que analicen los contextos, las
dimensiones y los alcances de las practicas locales del problema.

Por tal motivo, se hace necesario continuar discutiendo las contradiccio-
nes entre las entidades locales marcadas por los antiguos rezagos sociales y los
nuevos proyectos institucionales. Siendo contrarios en el pasado a las refor-
mas administrativas determinadas por el poder central, hoy los grupos tra-
dicionales no solo se adaptan a las nuevas condiciones normativas, sino tam-
bién se disponen a incorporarse dentro de las nuevas instituciones dedicadas
a la rendicién de cuentas. Tales grupos resultan de una mezcla de burguesia
fragmentada, lideres sindicales agrarios y grupos formados bajo la dependen-
cia de los presupuestos publicos (Duran, Galindo y Andrade, 2018).

Ello anticipa que estas entidades quedaran subordinadas a la estructura
“tradicional” y sus actividades estardn sujetas a los intereses ajenos de lo
que sustento las bases de la reforma. Bajo este resultado, es de suponer que
las unidades de control interno de los organismos auténomos continuaran
siendo cajas negras y con ello la corrupcion se vacunard disponiendo de
mas elementos para encubrir los procesos que el mismo sistema ha preten-
dido combatir.

Una estructura de este tipo, sin transparencia, sin equilibrios ni contra-
pesos de vigilancia corre el riesgo de transformarse en un sistema cerrado y
autoritario. En esta logica, no resultara casual que algunos recursos tecnolo-
gicos de la informacion sean utilizados por grupos tradicionales, que apro-
vechan nuevas alternativas y recursos técnicos para continuar explotando
y extrayendo recursos publicos o para generar nuevas influencias politicas.

El propésito de incorporar un desmesurado nimero de reformas, obliga-
ciones fiscales, figuras administrativas alternas esta producido una fuerte si-
mulacién de legalidad que afecta la dimension territorial de autoridad. En su
momento al actuar renuentes a la actualizacién administrativa, los grupos lo-
cales pronto han aprendido y adoptado a su modo las nuevas condiciones que
impone el cambio de una economia liberal y de una modernidad compleja.

Estas politicas bajo el control patrimonialista parecen mas cercanas a un
renovado populismo. L os grupos tradicionales estan aprendiendo a fabri-
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car el cumplimiento y hacer que la rendicién de cuentas se convierta en un
recurso de propaganda y de promocion electoral. En un nuevo marco ju-
ridico de formalidades abiertas, las oposiciones y resistencias estos grupos
se reconvierten de forma reciproca: mientras los populistas se adaptan a los
modos tecnocraticos, los tecndcratas estan aprendiendo de la demagogia
del populismo.

Bajo ese contexto, la idea original de participacion ciudadana ha cedido
su energia que caracterizaba las potencialidades colectivas de las organiza-
ciones sociales. Ante las dificultades de encausar un camino que acredite la
creacion y aplicacion de proyectos gubernamentales el discurso politico en-
contro, en la semantica de la participacion y en el contenido ideoldgico de
la ciudadana, recursos bdsicos para recuperar credibilidad. Valga recordar
a Tocqueville: “Cay6 el dominador, su administraciéon continué viviendo,
y cada vez que ha querido abatir el poder absoluto, todo lo hecho ha sido
poner la cabeza de la libertad sobre el cuerpo de un esclavo’”.

Nuestro tiempo esta significado por multiples paradojas: mucha infor-
macion y escaso conocimiento; coexistencia de alta tecnologia con pobre
desarrollo; abundancia de ingresos en contraste de miserias extremas, ex-
ceso de leyes y poca justicia, mucha politica bajo libertades restringidas.
Continua haciendo falta un pensamiento critico que, sin ignorar las par-
ticularidades de la vida local, permita entender esa compleja relacion en-
tre modernidad técnica y las viejas practicas autoritarias. La base de este
vinculo contintia siendo una mezcla de obediencia y control, de temor y
subordinacion.
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6. PROFESIONALIZACION






LA PROFESIONALIZACION EN LOS MUNICIPIOS
DE MEXICO: UNA TAREA PENDIENTE

MARiA DEL CARMEN PARDO

Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas

Introduccion

a administracion publica es el conjunto de normas, instituciones y

funcionarios que interactan para poner en marcha las decisiones

politicas mediante la elaboracion e implementacion de politicas

publicas, al tiempo que atiende y responde a la demanda ciudada-
na a través de la provision y gestion de los servicios publicos. En México y
en otros paises de América Latina durante los ultimos 50 aios, las estruc-
turas de las administraciones publicas han estado ordenadas y moldeadas
de forma importante por dos paradigmas: el modelo tradicional de admi-
nistracion publica resultado de la aplicacion de los preceptos weberianos
de racionalidad instrumental orientada a fines; y la nueva gestién publica
(NGp). Esta tltima puede considerarse una instrumentacion de los princi-
pios neoliberales que definieron de manera mas general el cambio en los
gobiernos de distintos paises a raiz de la crisis del modelo tradicional y del
Estado de Bienestar durante las tltimas tres décadas del siglo xx.

En este trabajo se busca hacer un breve analisis sobre los condicionan-
tes de la profesionalizacion del servicio publico en México y en particular
del nivel municipal de gobierno, planteando de forma sintética los alcances
del concepto profesionalizacion y sistema de carrera, para en un segundo
apartado analizar lo que ocurre en México a nivel municipal, para concluir
con un apartado de consideraciones que apuntan hacia una propuesta para

mejorar el desempeifio de los funcionarios en ese nivel de gobierno.
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Profesionalizacion vs. esquemas de carrera

Las nociones actuales de modernizacion y profesionalizaciéon administra-
tiva surgieron desde las l6gicas de estas doctrinas administrativas; no obs-
tante, es importante subrayar que el modelo tradicional y los principios de
la NGP no se lograron incorporar cabalmente en América Latina. Por un
lado, los elementos del modelo tradicional no se implementaron en su to-
talidad, tanto por la ausencia o creacion tardia y limitada de esquemas de
servicios de carrera, como por incipiente consolidacién de mecanismos de con-
trol y rendicién de cuentas, y de la aplicacion de medidas efectivas para
combeatir la corrupcion. Por otro, los principales factores que determinaron
la profundidad y el grado de éxito de las distintas reformas administrativas
inspiradas en principios de la NGP han sido: el grado de politizacién de la
burocracia y del blindaje institucional necesario para implementar refor-
mas; la capacidad de liderazgo ejecutivo; el grado del consenso politico y la
prioridad otorgada a estos cambios en la agenda gubernamental; no estd de
mas mencionar que este tltimo aspecto, a su vez, esta condicionado por los
montos presupuestales asignados a estos propositos.

De ahi que, pensar en modernizacién o profesionalizacion necesaria-
mente implica hablar del entorno administrativo en el que este tipo de proce-
sos pueden llegar a tener lugar. Como normalmente no se trata de una sola
entidad unificada y homogénea, la tension es inherente al funcionamiento
de cualquier esquema de administracién publica. El éxito en la obtencion de
resultados positivos depende en buena medida de las capacidades organi-
zacionales y estructurales para incorporar, resolver o limitar las resistencias
que general la propuesta de cambio y las contradicciones que existen en las
estructuras y operacion de las administraciones publicas. Esta tension se
explica en parte por la coexistencia de las 16gicas de ambos los paradigmas
mencionados, los que otorgan direccién y sentido muchas veces a impulsos
contrarios. Ejemplos de ello, pueden ser la toma de acciones para otorgar
autonomia a agencias, al mismo tiempo que permanece la tendencia para
mantener el control administrativo desde el centro. De igual forma, tra-
tar de innovar y flexibilizar decisiones y acciones, al mismo tiempo que
se intenta mantener cierta estabilidad administrativa. Finalmente, mejorar
la calidad de los servicios, pero reduciendo costos, o multiplicar agencias,
pero insistiendo en la necesidad de una mejor capacidad de coordinacién
gubernamental.
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En México hasta el aito 2000 se logré promulgar la Ley del Servicio Pro-
fesional de Carrera que instauré un esquema de servicio civil que intentd
ser de caracter general. Debido al entorno mediado por intereses de diver-
sos grupos, su implementacion disté mucho de ser la esperada y terminé
por ser aplicado en un universo muy reducido en términos del numero total
de plazas que se esperaba incorporar a este sistema.

No obstante, es importante senalar que los principios que orientaban su
implementacion buscaban una cabal profesionalizacion de los funcionarios
publicos. Se intentd crear un sistema para integrar a los funcionarios a un
esquema de carrera mediante subsistemas de ingreso, capacitacion y certi-
ficacion, evaluacion del desemperio, desarrollo profesional, planeacién de
recursos humanos, teniendo como eje el mérito como criterio de seleccién
y ascenso. Todo esto con el objetivo de igualar las oportunidades de acceso,
generar mayor estabilidad en la administracion publica, mejorar el desem-
pefio de los funcionarios y contar con una mas eficiente formulacion de las
politicas publicas. A pesar de lo positivo que pueden resultar estos sistemas,
no puede suponerse que de su puesta en marcha necesariamente se derivard
un mds ‘asentada’ profesién de servicio publico, puesto que estos proce-
sos toman tiempo, maduran y deben interiorizarse para que las organiza-
ciones las hagan suyas. En otras palabras, tanto en los intentos en materia
de la profesionalizacién como respecto a la incorporacion de mecanismos
de evaluacion del desemperiio, es evidente que la sola norma no basta para
modificar el comportamiento en las organizaciones y para alterar inercias
burocratico-administrativas internas.

El admbito del gobierno municipal en México

Los cambios y la recuperaciéon de facultades y atribuciones del orden mu-
nicipal no pueden entenderse sin considerar el proceso de democratiza-
cion del sistema politico mexicano durante el ultimo tercio del siglo xx:
la pérdida de legitimidad y gobernabilidad del orden federal y las nego-
ciaciones politicas entre el partido hegemonico y la oposicion durante el
largo proceso de transicion colocaron al orden municipal en el centro de
discusion. Desde la reforma al articulo 115 constitucional en 1983, el disefio
institucional de los gobiernos municipales ha cambiado drasticamente. La
recuperacion de facultades del orden municipal también se explica a raiz
de las crisis econémicas de la década de 1980, pues las restricciones pre-
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supuestarias del nuevo modelo privilegiaron la descentralizacion y delega-
cion de las funciones de la administracién publica federal. Actualmente el
orden del gobierno municipal tiene asignadas cuatro funciones principales:
la prestacién de servicios publicos urbanos, construccién, mantenimiento
y ampliacion de la infraestructura urbana, regulacion de la convivencia en
las comunidades, los pueblos y las ciudades, y la seguridad publica local.

En los ultimos afios, los principales cambios en este orden de gobierno
se han caracterizado por la ampliacién de responsabilidades, mayor parti-
cipacién en programas de otros niveles de gobierno, y mayor autonomia de
gestion y gasto, asi como mayor cantidad de recursos. Es importante sefialar
que esto tltimo generalmente ha estado relacionado con la situaciéon de vio-
lencia en el marco de la lucha contra el narcotréfico, cuyo impacto en tér-
minos administrativos es particularmente visible en la cantidad de recursos
presupuestales y humanos que se ejercen en materia de seguridad publica.
Sin embargo, incluso con el incremento de facultades y atribuciones, en la
practica los espacios de gobierno municipal en varios ambitos todavia son
entendidos como agencias administrativas dependientes o subordinadas a
otros 6rdenes de gobierno. En este sentido, sus acciones pueden ser perci-
bidas simplemente como acciones enfocadas a la prestacién de servicios
sin la calidad necesaria por el desarrollo incipiente de capacidades técnicas
y profesionales, las cuales ser expresan particularmente en problemas de
coordinacién y ausencia de colaboracion.

De igual forma, a pesar del proceso politico de apertura y democratiza-
cién que caracterizé al nivel federal en los ultimos afos del siglo pasado, a
nivel subnacional uno de los efectos no anticipados del “nuevo federalismo”
fue la generacién de condiciones para el mantenimiento, e incluso fortaleci-
miento, de autoritarismos locales. Actualmente el nivel municipal en muchos
casos continta presentando fuertes liderazgos personales desde los presiden-
tes municipales, aunado a la tensidn existente entre las tareas ejecutivas lle-
vadas a cabo por el presidente municipal, y las tareas de gobierno que deben
desempeniar los regidores. También resulta relevante analizar la brecha de
género que caracteriza estos entornos y puestos politico-administrativos: en
2016 s6lo 39.5% de los sindicos son mujeres; en el caso de las regidoras la cifra
no superaba 40%. Por ultimo, a pesar de registrar una tendencia creciente en
las dltimas tres mediciones, apenas 11.5% de las presidencias municipales y
jefaturas delegacionales estuvieron a cargo de mujeres. Del total de funciona-
rios en este cargo, 48.3% de ellos contaba con estudios de licenciatura.
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Este tipo de condiciones han dificultado el afianzamiento de esquemas
institucionales de profesionalizacion; sin embargo, parte del problema ha
sido también la falta de entendimiento de los entornos locales por parte de
instancias que simplemente buscan la instauracion de estructuras generadas
en otros ambitos. En el caso de la profesionalizacion administrativa, desde
la instauracion de un servicio profesional de carrera federal se ha buscado
replicar este modelo en los gobiernos estatales municipales. Sin embargo,
a quince anos de distancia no ha surgido ninguna propuesta claramente
exitosa, reduciendo los intentos a experiencias cortas y delimitadas geogra-
fica o sectorialmente. A pesar de que ha habido municipios con servicios
civiles autonomos aprobados mediante reglamentos de sus ayuntamientos,
han tendido a operar unicamente durante un periodo de gobierno para ser
descontinuados en el siguiente.

En consecuencia, a falta de un proyecto legislativo exitoso los gobiernos
federales y estatales han creado programas de tecnificacion de altos mandos
municipales, reduciendo su profesionalizacion a la imparticion del conoci-
miento basico y necesario para que puedan cumplir sus funciones. Sin em-
bargo, las decisiones han sido incompletas: algunos estados normaron los
servicios civiles municipales, pero la ambigiiedad en las redacciones de es-
tas normas acabd por lo identificarlos mas como opcioén que como obliga-
cion. Se establecié una agenda de desarrollo municipal que acabo estando
determinada mas con la agenda politica o fiscal, que con la administrativa
impulsando la profesionalizacion. De igual forma, se crearon Organismos
Estatales de Desarrollo Municipal sin autonomia ni presupuestal para el
disefio e implementacion de programas con esta orientacion.

La capacidad institucional de un gobierno puede medirse a través de la
calidad y eficiencia de la provision de servicios ptblicos, el fortalecimiento
de practicas democraticas como participacién ciudadana y transparencia
gubernamental, y los niveles de bienestar social en los indicadores de salud,
educacion, vivienda y seguridad de la poblacién. En este sentido, uno de
los principales recursos para la capacitacion de funcionarios esta articulado
mediante el Consejo Nacional de Normalizacién y Certificacién de Com-
petencias (Conocer) del Sistema Nacional de Competencias de la Secretaria
de Educacién Publica. En coordinacién con el Instituto Nacional para el
Federalismo y el Desarrollo Municipal (Inafed), se propusieron cinco es-
tandares de competencia: ejecucion de las atribuciones de la secretaria del
ayuntamiento, ejecucién de las atribuciones de la contraloria municipal,
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administraciéon de servicios publicos municipales, inscripcion de actos y
hechos juridicos relativos al estado civil de las personas, y transversaliza-
cion de la perspectiva de género en la administracién publica municipal.
De igual manera, el Inafed emitié en 2014 la Agenda para el Desarrollo Mu-
nicipal (ApM), la que establece los componentes siguientes: planeacion del
territorio, servicios publicos, seguridad publica y desarrollo institucional.
Se anadieron los de la llamada Agenda ampliada, obligatorios sélo para los
municipios con poblacién mayor a 200,000 habitantes: desarrollo econdémi-
co, social y ambiental. De esta forma, la ADM tiene como propdsito llevar a
cabo una suerte de evaluacion del cumplimiento o no de las funciones mi-
nimas mediante un sistema de auditoria basada en indicadores, establecidas
en el articulo 115 constitucional que el municipio debe desempenar

De acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delega-
cionales 2017 elaborado por INEGI con datos 2016, a nivel municipal existen
41 mil 952 organismos institucionales, de los cuales 93.4% pertenecen a las
administraciones centrales de su demarcacion. Los tipos de institucion mas
frecuentes en este nivel de gobierno son de tesoreria o secretarias de finan-
zas, secretarias del ayuntamiento, servicios publicos, obras publicas y cen-
tros de Desarrollo Integral de la Familia. Estas instituciones de las contaban
con 1 millén 012 mil 348 servidores publicos, de los cuales 33.7% eran muje-
res. Las tres funciones con mayor porcentaje de empleados eran: seguridad
publica (15.9%), servicios publicos (14.9%) y obras publicas (7.7%), mien-
tras que los tramites y servicios mas frecuentes fueron el pago del impuesto
predial (50.1%), pago de derechos por suministro de agua potable y drenaje
(13.2%), y emisién de copias certificadas de actas del registro civil (4.2%).

En términos de escolaridad los funcionarios municipales y delega-
cionales, un 21.6% contaban con estudios de secundaria y un 20.1% con
educacién media superior; s6lo 0.2% habia obtenido un titulo o grado de
educacién superior. Esto es particularmente relevante dado que algunas
investigaciones recientes sugieren que el disefio y la implementacion de
programas no es sélo consecuencia de la capacitacién de los funcionarios,
sino resultado de su formacion académica profesional y de su conocimiento
local como habitantes. Cuando los titulares carecen de ambas, repercute en
el hecho de no poder echar a andar programas de inicio a fin, estatales o
federales, y menos aun disefiar los propios.

Otro tema relevante en las dinamicas laborales del nivel municipal es la
alta rotacion del personal. Sin embargo, a pesar de ser nociva por fomentar

364 MAURICIO MERINO HUERTA ¢ JAIME HERNANDEZ COLORADO



la continuidad en las carreras de potenciales funcionarios publicos, es ne-
cesario analizar los efectos inmediatos de este fendmeno para atender sus
causas. La alta rotaciéon también tiene una funcién ‘positiva’ al favorecer
que mas ciudadanos interesados puedan obtener un empleo. En una situa-
cion disfuncional del mercado de trabajo de un municipio, generalmente
en contextos de falta de empleo y apremiantes necesidades econdmicas, la
administracién municipal puede ser considerada como una fuente de em-
pleo, lo que, también hay que decir, puede acabar distorsionando el sentido
de la competencia electoral y atribuir a la administracién publica una fun-
cién atipica. En consecuencia, mas que esquemas de profesionalizacion en
estos casos es necesario que se adopten medidas orientadas a la creacion de
empleo y de diversificacion de actividades econémicas.

Finalmente, el Censo de 2016 presenta datos a partir de los cuales se
puede inferir la prevalencia de un ejercicio simulado en cuanto a politicas
de transparencia y rendiciéon de cuentas. A pesar de que se otorg6 algiin
tipo de informacion al 86.8% de las solicitudes de acceso a la informacion
respondidas, la calidad y oportunidad de esta informacion sigue repre-
sentan un tema que es necesario atender. Por otra parte, en 2016, sélo el
6.8% de las administraciones publicas municipales contaba con un plan o
programa anticorrupcién. De igual manera, sélo 10.5% contaba con pro-
gramas de formacidn, capacitacion y/o profesionalizacion: Los cinco temas
mds frecuentes de estos programas fueron: consecuencias de infringir leyes
o normas anticorrupcion (41.4%), control interno (26.7%), rendiciéon de
cuentas (20.7%), administracion de riesgos (19.9%) y mecanismos de com-
bate a la corrupcién (17.7%).

Asimismo, de las 9,809 sanciones determinadas a través de procedi-
mientos disciplinarios como resultado de una auditoria, 55.6% fueron ad-
ministrativas de las cuales 46.2% fueron amonestacion privada o publica,
16.6% suspension del empleo, cargo o comisién, y 12.4% inhabilitacion
temporal. Los principales motivos de sancion fueron omisién en declara-
cién patrimonial (41.6%), negligencia administrativa (25.3%) y violacién
a leyes y normatividad presupuestaria (13.9%.) Estos datos refuerzan el ar-
gumento nada novedoso de que en materia de transparencia y rendicién de
cuentas, es necesario implementar sistemas mas minuciosos de control y

comprobacion del gasto a nivel municipal.
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Consideraciones para una mejor administracion municipal

La ausencia de politicas de profesionalizacion depende de la superacion de
la visién de gobierno y programas como medios de obtencién de un bo-
tin electoral. Se debe seleccionar y explicitar una agenda publica clara y
concreta para priorizar acciones, mediada por las restricciones en cuanto
al periodo de gobierno, composiciéon de ayuntamientos, respaldo publico,
medios financieros, capital humano y capacidad de gestion. Se debe incluir
un indicador en el instrumento de medicidn para recabar los afos de expe-
riencia que cada funcionario tiene en el sector publico local. De esta forma
se puede plantear qué proporcion de los funcionarios tiene carrera laboral,
al menos informalmente.

De igual forma, es condicién fundamental reconocer y aceptar la diver-
sidad de los municipios que integran el pais. Las politicas publicas deben
basarse en diagnosticos de las relaciones especificas entre politica, adminis-
tracion y sociedad en cada municipio, ya que basarse en lecturas externas
puede ser incluso perjudicial. Una politica o iniciativa de profesionalizaciéon
deber ser suficientemente flexible para reconocer las relaciones especificas de
cada municipio. En principio podria estar determinada por la distribucién
de la responsabilidad a los gobiernos municipales, en relacién con cada en-
tidad y el orden federal.

Es necesario considerar la realidad y viabilidad politica de cada propues-
ta, considerando las exigencias de entrada para establecer el tipo de incen-
tivos que se busca generar y la adecuacion del marco juridico. Al insistir en
la profesionalizacién de los gobiernos locales se busca incorporar nuevas
formas de gobernabilidad democratica a través del desarrollo de capacida-
des que permitan crear y fortalecer vinculos entre autoridades inmediatas y
ciudadania. En temas de control y manejo de personal, la reforma laboral
del sector educativo de este sexenio deberia servir de experiencia para evitar
la toma de decisiones unilaterales. Una parte importante de plazas continua
sujeta a esquemas sindicales o patrimoniales que carecen de mecanismos de
control. Es indispensable que estas practicas dejen de existir, para ello, debe
procurarse una negociacion para adoptar mecanismos reales de rendicién de
cuentas y transparencia permitan favorecer la profesionalizacion, en lugar, de
como ha sucedido plantearlos como medidas incluso no solo contrarias sino
hasta antagoénicas. En consecuencia, se requiere una reforma de cardacter poli-

tico-electoral acompanada, no antagonizada con las reformas administrativas.
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Se debe combatir la tendencia a la imitacién acritica y la improvisacion
sin fundamentacion logica basada en el entorno administrativo e incluso
ampliado al panorama social general. En este sentido, es importante con-
siderar los cambios en las dindmicas demograficas del pais. A raiz de la
urbanizacién de la poblacion, se ha dispersado la poblacion rural. Esto con-
lleva al incremento de la demanda de servicios e infraestructura urbana en
una situacion de recursos limitados y una fuerte dependencia de programas
federales. Ante una concentracion de poblaciones ‘objetivo, las politicas pu-
blicas tienen que partir del andlisis de estos contextos y evitar de manera
muy decidida la sobrerregulacion.

Finalmente, se debe considerar la heterogeneidad de los gobiernos mu-
nicipales. No en todos los municipios existen las mismas necesidades y
prioridades, por lo que no todos los gobiernos locales desempeiian las mis-
mas funciones y, en consecuencia, no es pertinente establecer los mismos
requerimientos de profesionalizacién para sus administraciones. La profe-
sionalizacién de cada municipio deberia estar claramente relacionada con
las circunstancias especificas de su entorno. Mas que imponer diagnésticos
externos, se debe acompaiiar a las administraciones para desarrollar capa-
cidades que les permitan reconocer y adaptarse mejor y con mas eficiencia a
las necesidades, demandas y problemas especificos de su jurisdiccion.
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LA NUEVA CENTRALIDAD DEL SERVIDOR
PUBLICO MUNICIPAL PARA LA TRANSPARENCIA
y el combate a la corrupcién

CuauHTEMOC PAzZ CUEVAS

Introduccion

ivimos tiempos inéditos. La nacién mexicana se encuentra en-

tre la esperanza derivada de la alternancia politica por la via

electoral y pacifica, mientras que, por el otro, la incertidumbre

de algunos cambios propuestos comienza a generar entre cier-
tos sectores una sensacion de molestia y desconfianza.

El federalismo mexicano, si bien durante los tltimos afos ha sido cues-
tionado en su eficacia y eficiencia, hoy se encuentra mucho mas amenazado
que en otros momentos del pasado reciente.

Por otra parte, los servidores publicos, columna vertebral de las admi-
nistraciones publicas de los tres 6rdenes de gobierno, hoy también son foco
del descontento social que llev6 a una abrumadora mayoria de mexicanos a
optar por un cambio aparentemente radical.

En conjunto, ambas tendencias esbozadas por el nuevo grupo politico
gobernante apuntan a la vulnerabilidad del servicio publico local. Durante
décadas, expertos municipalistas y funcionarios de los tres drdenes de go-
bierno han trabajado y pugnado (por desgracia con muy escasos resulta-
dos), por la profesionalizacion de los servidores publicos locales como me-
dio, primero, para la efectividad de los gobiernos municipales y la mejora
de sus capacidades de respuesta ante las demandas y aspiraciones ciudada-
nas; pero también para garantizar al propio servidor publico la estabilidad
laboral y las condiciones necesarias para que su trabajo le permita prospe-
rar en lo individual y en lo familiar.

Los resultados de esos esfuerzos, sin embargo, han sido magros con
relacion a la particular necesidad que hoy plantea hacer frente al entorno
discursivo contrario al servidor publico. Hoy, de manera particular, urge
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ver en el servidor publico municipal, una figura central en la reforma del
Estado que se requiere a fin de garantizar, desde la base, desde el gobier-
no surgido de la propia soberania popular, que toda la ciudadania goce de
sus derechos reconocidos, particularmente, el del acceso a la informacion
publica, del que se derivan la transparencia, la rendicion de cuentas y el
combate a la corrupcion.

Urge también un cambio de perspectiva hacia los gobiernos munici-
pales. Es imperativo dejar de verles como el gobierno mas cercano a las
decisiones centralizadas y por tanto, el mas complicado para ser aborda-
do desde los disefios legales, institucionales y programaticos en materia de
combate a la corrupcion. Por eso, hablamos de reformar el Estado, por lo
impostergable que resulta revertir la visiéon de nuestra estructura federal y
comenzar a construir, desde el gobierno local, las instancias de gobierno
abierto y transparente que este pais requiere (aunque no necesariamente
demanda), con servidores publicos profesionales y orientados a dar resulta-
dos de su quehacer a la ciudadania.

En ese sentido, el presente documento esboza algunas ideas por donde
se plantea debe guiarse en parte dicha aspiracion reformista, tratando de
ajustarla al propdsito del panel en que se presenta: profesionalizaciéon del
servicio publico local y combate a la corrupcion.

La escena publica en México posterior a la jornada electoral del 1° de ju-
lio de 2018 plantea a los mexicanos una situacion sui generis. Por un lado,
parece haberse logrado el ambiente propicio para una transicién ordenada
y tranquila entre el gobierno saliente y el nuevo gobierno de alternancia
electo, generando un clima de confianza que abona, principalmente, a la
estabilidad economica.

Por otra parte, sin embargo, el encono social exacerbado a lo largo del
sexenio por finalizar y acentuado durante el proceso electoral federal de
2018 no se ha diluido; por el contrario, amplios sectores de la sociedad si-
guen reclamando un “ajuste de cuentas” con las autoridades y funcionarios
publicos salientes, ante los agravios generados durante aios de violencia,
excesos y corrupcion, asi como sus consecuencias manifiestas en un defi-

ciente ejercicio gubernamental.
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En consecuencia, el discurso del gobierno electo ha buscado ser empati-
co con esta demanda social a partir del anuncio de un conjunto de medidas
que, entre otras, consideran un recorte en las plantillas de servidores publi-
cos de confianza, asi como la reduccién de sueldos y de prestaciones para
mandos medios.

La opinion generalizada en estos sectores resentidos es que el enemigo
hoy es el burdcrata, el servidor publico, quien ha de pagar con su salario y
sus prerrogativas, e incluso con su mismo empleo, los ailos de corrupcion y
excesos del sistema politico al que ha servido y para el cual trabajo.

Se asume entonces, en un juicio a priori, que el servidor publico, por
trabajar para el gobierno, es complice del sistema corrupto y derrochador,
en perjuicio de la mayoria de los mexicanos.

;Qué tiene que ver esto con la gestion municipal? Mucho. En México,
la replicabilidad de buenas practicas requiere anos de difusion, esfuerzo y
mucha voluntad politica. Sin embargo, las malas practicas se reproducen
con extrema facilidad, mas atin cuando quienes ponen el ejemplo son
los gobiernos de dmbito territorial mayor, como los estados o la misma
federacion. Asumir, al menos en el discurso “oficial” (en el sentido de que
se trata ya de un gobierno formalmente electo), un revanchismo social
contra el servidor publico, como un tema de primer orden en la agenda de
gobierno, facilmente serd reproducido en los érdenes estatal y municipal.
Mas aun, validard en estos tltimos casos la practica ya comun de remover a
todos los servidores publicos heredados de las administraciones anteriores,
pero ahora con el respaldo de una sociedad que demanda culpables y
venganza social.

Ciertamente, el cancer de la corrupcién es uno de los grandes males
de nuestras administraciones publicas. La apropiacion de lo publico por
quienes deberian desempenarse en un marco de responsabilidad y transpa-
rencia, asi como la vision de trabajo publico como medio para el enriqueci-
miento personal, ha sido uso y costumbre en nuestro sistema politico, inde-
pendientemente del orden de gobierno e, incluso, sin distingo de la fuerza
partidista que encabece cada gobierno.

Sin embargo, hemos errado en nuestro diagndstico como sociedad, al
no ubicar el lugar preciso donde ese cancer se ha enquistado. Hemos pen-
sado que la naturaleza del servidor publico es corromperse, antes de obser-
varlo inmerso en un contexto de incentivos positivos y negativos frente a

las tentaciones de corrupcion. Es pertinente retomar aqui el sefialamiento
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de Mauricio Merino (2017): “Si el combate a la corrupcion se confunde
con una obsesiva persecucion de corruptos, puede terminar en un fracaso
permanente, pues las causas originales de la corrupcion quedardn intactas y
se seguiran reproduciendo” (p. 17).

Todavia mas. Medidas como las anunciadas, no sélo no van contra
aquellos a quienes, con elementos reales, se les ha comprobado alguna
corruptela, sino de manera generalizada, es decir, contra el grueso de los
funcionarios de confianza, presuponiendo que el servidor publico per se es
corrupto y, por tanto, foco del revanchismo social.

Bernardo Kliksberg (2012), al discutir acerca de algunos mitos sobre el
Estado a fin de reivindicarlo como el tnico actor histérico que puede garan-
tizar a largo plazo el cumplimiento de los derechos sociales en su conjunto,
considera mitica la idea de que el funcionario es el enemigo y “el gran obs-
taculo para el progreso con sus prebendas y sus niveles de vulnerabilidad,
la corrupcion y su falta de capacidad de gestion” (p. 41). Esta es s6lo una de
un conjunto de ideas que estorban la visiéon que se requiere para hacer del
Estado y el gobierno, actores efectivos para que todas las personas puedan
acceder y disfrutar de sus derechos en la mds amplia acepcion de la palabra.

En ese sentido, el funcionario publico sirve, en buena medida, motivado
por la idea de beneficiar por medio de su trabajo a sus conciudadanos. En el
caso mexicano, sobre todo a nivel municipal, hemos visto incontables casos
de funcionarios locales dispuestos a innovar y cambiar la ética y la manera
de hacer las cosas, no importando limitaciones presupuestales, institucio-
nales y presiones politicas, a fin de llevar mejorar la capacidad de respuesta
del gobierno para el que trabajan y con ello elevar la calidad de vida de sus
comunidades.

11

La administracion publica es el brazo ejecutor del gobierno. Fuera de oficinas,
presupuestos, organigramas, manuales y reglamentos, las personas son el es-
piritu, alma y cuerpo de las administraciones publicas. El servidor piblico no
puede ser reducido a la idea del “recurso humano’, equiparado a los recursos
materiales, financieros o tecnoldgicos de las administraciones publicas.

El burdcrata vive en un contexto, en un lugar y responde a una historia
de vida, sea como individuo o parte de una familia. Todo empleo publico
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debe entonces estar en la categoria de trabajo decente y digno, que aporte
los elementos necesarios para que quien lo ejerza viva de manera adecuada,
satisfaga sus necesidades y le plantee expectativas de desarrollo y prosperi-
dad para él y los suyos.

Desde luego, el servidor publico debe desempenar el cargo que ocupa
con profesionalismo, a partir de saber hacer y realizar el trabajo para el
cual se le paga. La responsabilidad y las competencias probadas del servidor
deberan corresponderse con un sueldo acorde también al contexto socioe-
condmico de la comunidad a la que sirve.

Sin embargo, en distintos niveles de la burocracia mexicana, indepen-
dientemente del orden de gobierno al que nos refiramos, muchos funcio-
narios publicos trabajan con bajas remuneraciones y prestaciones minimas,
condenandolos a la vulnerabilidad econdmica que representaria la eventual
pérdida de su fuente de trabajo. No todos los servidores publicos son mi-
nistros de la corte, legisladores federales o locales, ni son los funcionarios
designados politicamente. Existe una gran franja de servidores publicos que
realizan su trabajo dia con dia, sin los excesos ni prerrogativas de la alta
burocracia politica.

La gran agenda social, econdmica y politica que el pais requiere, sin
duda, necesita de un servicio publico profesional, capacitado y adiestrado
para poder llevar a nuestra ciudadania al pleno goce de sus derechos.

No caben, en este contexto, visiones del pasado reciente que consideran
al aparato administrativo publico y quienes le integran, como estorbo para
alcanzar los cometidos sociales. En ese sentido, la vision anti-burocratica
sustentada en el revanchismo social, termina por impregnar el discurso de
un presunto de gobierno izquierda con un muy fuerte tufo de derecha.

El servidor publico es aliado, no enemigo, para alcanzar las aspiraciones
sociales de todas y todos los mexicanos, desde la perspectiva del enfoque de
derechos. Por ello, la inversion racional en el desarrollo de competencias,
capacidades y habilidades de distinto tipo en los servidores publicos de to-
dos los 6rdenes de gobierno no debe escatimarse.

La profesionalizacion del servicio publico debe ser ingrediente in-
dispensable de la reforma del Estado que hoy dia México demanda para
superar las condiciones de anomia y conflictividad social derivadas de la
desigualdad, es decir, la ofensiva brecha existente entre opulencia y mise-
ria, polvorin que amenaza conflagrarse con las chispas de los excesos y la

corrupcion.
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Un servicio publico profesionalizado, articulado a una nueva concep-
cion de la coordinacion politica que debe realizar el Estado, se circunscribe
también en la transformacion de las estructuras y del auténtico funciona-
miento de nuestro régimen politico republicano, representativo, democritico,
laico y federal establecido en el articulo 40 constitucional, que ademas tran-
site hacia un Estado cuya actuacién se guie bajo una nueva concepcion de la
ética publica, la transparencia y la rendicion de cuentas; que sea empatico y
establezca un proceso de comunicacion abierto y en un lenguaje coloquial
con la ciudadania; que garantice, respete y cumpla el total de derechos hu-
manos reconocidos y exalte el potencial productivo de su poblacion. Esa
debe ser la mistica de una urgente reforma del Estado.

Rolando Cordera (2013) explica que “la reforma del Estado adquiere
aqui una impronta estructural que no puede abordarse con expedientes re-
duccionistas, como el de la minimizacién del Estado, pero tampoco de en-
grosamiento sin mas de los aparatos publicos. [...] Desde esta apelacion ala
politica, podemos afnadir que una vinculada expresamente con la igualdad
tiene que cimentarse en una cultura civica y una ética publica congruente
con sus fines y motivaciones, para aspirar a ser estable y duradera en el
tiempo” (pp. 7-8).

III

En el marco la construccion de las estructuras institucionales para combatir
la corrupcion en nuestro pais, se ha hecho hincapié en la necesidad de un
sistema nacional de caracter integral que abarque e incluya a los tres 6rde-
nes de gobierno como parte del Estado mexicano.

Ello implicaria que también existan 32 sistemas subnacionales antico-
rrupcion y mas de dos mil cuatrocientos sistemas municipales. La necesi-
dad imperiosa de frenar los excesos y la corrupcion en cada érgano y nivel
del Estado mexicano ha llevado a pensar en disefios planteados desde el
centro, que deben ser implantados en cada realidad estatal y municipal por
mas heterogénea que ésta sean.

En el caso de los municipios, sin embargo, el diseflo e implantaciéon
de sistemas municipales anticorrupcion debe plantearse a partir de los si-
guientes elementos:
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Entender al Municipio Libre como primera expresion de la sobe-
rania popular y, por tanto, primer garante de derechos, entre ellos,
acceso a la informacion publica.

«  En ese sentido, es urgente revertir la visién de “El gobierno mas
cercano a la sociedad”, cuya implicaciéon también es la del “mas
lejano de las decisiones centralizadas” y, por tanto, el mas dificil de
alcanzar, el tltimo lugar al que los esfuerzos centrales deben llegar.

Esta visiéon predominante ha llevado a ni siquiera consi-
derar a los municipios en las reformas nacionales, bajo los ar-
gumentos de que: “son muchos”, “son débiles”, “son tema de los
estados”

Esa perspectiva es la principal causa de la debilidad de los
gobiernos municipales frente a las tentaciones de corrupcion y
a los poderes facticos de los grupos de poder econdémico, poli-
tico e, incluso, del crimen organizado.

Lo que urge es reconocer al Ayuntamiento, érgano de go-
bierno municipal, como gobierno de primer orden, producto
de la expresion de la soberania popular y, por tanto, abierto a
ella, transparente y que dé la cara al rendir las cuentas a sus
representados.

o Revertir esa vision nos dard, no sélo las herramientas sino tam-
bién el marco del que debe partir el derecho de todo ciudadano
por conocer e intervenir en las decisiones publicas que se tomen
en su nombre y representacion por parte de sus mandatarios.

o  El Ayuntamiento, por tanto, siempre ha debido ser abierto, par-
ticipativo, descentralizado, apropiado por los ciudadanos. En
consecuencia, también lo debe ser su administracién publica.

A partir de reconocer al Municipio como gobierno surgido de la
comunidad, la relacién con la ciudadania se convierte en tema fun-
damental para la toma de decisiones en materia de normatividad,
presupuesto, adquisiciones y obras publicas, mejora regulatoria,
evaluacion del desempefio de los servidores publicos y de la gestion
municipal, orientacion a resultados, satisfaccion del usuario, segui-
miento a la obra, entre otros temas.

o Laapertura del gobierno a la ciudadania, garantizara la trans-
parencia y la rendicion de cuentas, e inhibird con mayores po-
sibilidades las tentaciones de corrupcion.
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3. Hablar del acceso a la informacion, por lo tanto la transparencia y
la rendicidn de cuentas, asi como el combate a la corrupcion, es un
asunto de derechos de la ciudadania. En ese sentido, ningtin muni-
cipio, por pequeilo que resulte, por lejano que parezca o por ser de
usos y costumbres indigenas, debe estar exento de respetar, prote-
ger, garantizar y promover los derechos humanos de sus habitantes.
No debe haber situaciones de excepcion.

o Ladisparidad en el cumplimiento entre municipios de sus obli-
gaciones de transparencia, rendicién de cuentas y combate a la
corrupcién, no son sino consecuencias, en buena medida, de
que las herramientas y técnicas son disefiadas a partir de crite-
rios y pardmetros centrales, aplicables quiza al gobierno federal
y a algunos de los de los estados del pais, pero inadecuados
para la gran mayoria de municipios mexicanos.

4. La corrupcién es ofensiva para todos y dolorosa para los mas des-
favorecidos. Por eso, no deben existir diferenciaciones entre los ta-
manos de la corrupcion. No hay excusa para hablar de “pequena
corrupcion” (la mordida a un funcionario para agilizar un tramite
o salvar la presentacidon de un requisito en la ventanilla) o la de los
grandes actos fraudulentos de corrupcién (la vinculada al gran ca-
pital, los permisos a desarrolladores, la asignacion oscura de obras
o contratos a contratistas y proveedores, entre otras).

o En los municipios la “pequefia corrupcion” es el pan de cada
dia. Quiza la suma de los aparentemente pequenos actos de
corrupcion termine implicando mayores dafios econémicos y

morales que la gran y escandalosa corrupcién de “cuello blanco”.

En consecuencia, el disefio de sistemas municipales anticorrupcion
pasa por una nueva concepcion y un nuevo diseiio del entramado cons-
titucional del Estado mexicano, que afecta directamente a nuestro sistema
federal tripartita.

Me atrevo a decir que el principal eslabon de la cadena anticorrupcion
debe ser el municipio, como espacio de organizacion politica de la sociedad
y surgido de ella misma. Por tanto, mas que un sistema, debemos entender el
diseno del gobierno municipal (el Ayuntamiento) y su administracion publi-
ca, como abiertos y transparentes de origen y, consecuentemente, blindados
por la misma ciudadania ante las posibilidades de ser sujetas de corrupcion.
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En esta aspiracion, el servidor puablico se vuelve en elemento prioritario
de nuevos gobiernos municipales abiertos, que rindan cuentas y no cedan a
la corrupcién. La nueva relacion entre servidor publico y ciudadania, debe
ser consecuencia natural de una nueva visiéon del gobierno surgido de la
soberania popular.

1v

La profesionalizacion del servicio publico local contribuiria, en la perspec-
tiva planteada, a un gobierno abierto, transparente y sujeto al escrutinio pu-
blico, al poner a disposicion de la ciudadania criterios claros para la contra-
tacion de personal publico acorde a perfiles adecuados, méritos académicos
y profesionales probados, asi como a competencias profesionales certifica-
das. El seguimiento y la evaluacion del desempefio del funcionario también
seran elementos probatorios de un servicio publico realizado correctamen-
te y el ciudadano se sentira.

La existencia de instancias ciudadanizadas y profesionalizadas, con cier-
to grado de autonomia de las designaciones politicas de los integrantes de
los ayuntamientos o del presidente municipal (institutos municipales de pla-
neacion, por ejemplo), son una opcioén bastante viable para aquello que se
requiere construir desde los municipios del pais.

El primer acto de corrupciéon que puede cometer un servidor publico
es permitir ser contratado en un empleo para el cual no tiene el perfil ni
las habilidades necesarias para desempenarlo correctamente. Peor atn es
el caso de quienes cobran un salario publico sin presentarse a desempeiiar
sus labores.

Esquemas profesionalizados pueden garantizar al mismo servidor pu-
blico reglas claras para su ingreso, promocion, ascenso, estabilidad laboral
y eventual salida de la administracion publica, sirviendo como estrategia
para disminuir la terrible carga financiera que se ha convertido para los
municipios la liquidacién de laudos y pasivos laborales derivados de los
grandes despidos injustificados. Criterios claros y transparentes, con la vigi-
lancia ciudadana respectiva, aseguran al servidor publico un empleo digno,
decente y estable, al mismo tiempo que resultados para la ciudadania.

En suma, la transformacion que se requiere hoy en dia, pasa por una
reforma del Estado que reconozca a los municipios como producto de la
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organizacién misma de la sociedad y por lo tanto estén abiertos en su ejer-
cicio de gobierno ante ella. Esto claro estd, de la mano y con el apoyo del
servidor publico, en el marco de un esquema profesionalizado, transparente
y orientado a resultados, en el que los mecanismos anticorrupcion estén ar-
ticulados y sean inherentes a una nueva relacion entre ciudadania-servidor
publico.

sConclusion?

Un gobierno municipal reconocido en la estructura formal del Estado como
parte integrante de la federacion, como expresion de la soberania popular
que reside en el pueblo, debe ser en términos practicos un gobierno abier-
to plenamente a su ciudadania. La informacion generada por sus procesos
administrativos y por la toma de decisiones en sus 6rganos directivos y de
gobierno, es decir, los acuerdos del Ayuntamiento, debe naturalmente estar
siempre a disposicion en tiempo real de su ciudadania.

Un elemento fundamental para garantizar dicha aspiracion es el servi-
dor publico. En la reforma que se requiere, el servidor publico es soporte sin
el cual no seria posible avanzar en gobiernos eficaces, eficientes y efectivos,
basados en una nueva ética del ejercicio de gobierno. El ambito basico para
desplegar esta nueva perspectiva es, desde luego, el del gobierno surgido en
primera instancia de la propia ciudadania.

Los esfuerzos hasta ahora disefiados para disminuir las posibilidades de
corrupcion en los tres érdenes de gobierno han cometido, entre sus prin-
cipales errores, el de pensar que todas las administraciones publicas son
iguales, responden a la misma racionalidad, tienen las mismas dimensiones
y se manejan de manera parecida. Al ser ideadas desde el centro, la hete-
rogeneidad municipal de nuestro territorio hace que los “expertos” en la
materia terminen por rendirse y dejar el tema de los ayuntamientos y sus
estructuras administrativas al ambito de los estados.

Otro error, quiza en el extremo de la perspectiva anterior, es pensar que
el tamafio de los municipios puede ser excusa o atenuante para el incum-
plimiento en materia de transparencia y combate a la corrupcion. Por ser
temas derivados del derecho humano fundamental de acceso a la informa-
cién, no hay excusa para que ningun gobierno municipal, por heterogéneo,
pequeiio o alejado que parezca, los evada.
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Por eso coinciden, desde esta perspectiva, una reforma de nuestro sis-
tema federal a partir de gobiernos municipales, expresion de la voluntad
y la organizacion politica de la comunidad, con servidores publicos que
respondan con capacidad y una nueva ética a los anhelos y necesidades de
los gobernados.

En ese sentido, el servidor publico es actor fundamental de las medi-
das de politica publica que hoy se requieren a favor de administraciones
publicas municipales abiertas, transparentes y guiadas bajo los principios
relativos a la honestidad, honorabilidad y bienestar colectivo. Por ello, se
requiere garantizar también al mismo sus derechos laborales y brindarle la
oportunidad de que, a partir de su desempeiio en el gobierno local, pueda
contar con la remuneracion y beneficios suficientes para realizar su trabajo
de manera honesta y efectiva, en favor de sus conciudadanos.
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