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INTRODUCCION

La democracia por si misma es un concepto sumamente complejo, a lo largo de sus afos
numerosos estudiosos han intentado darle un significado de acuerdo con la época y el lugar

donde ésta se estudie.

Sin embargo, los estudios mds recientes sobre democracia sugieren una democracia politica
moderna, la cual estd vinculada a una definicion minima procedimental, hoy uno de los
significados predominantes sobre democracia es concebido como el mecanismo o el

procedimiento para acceder al poder.

La democracia, por su misma complejidad tiene multiples posturas y muy diversas aristas
de estudio y de analisis. En la presente tesis se aborda el tema de la democracia pero con el

término incorporado de calidad, por tanto, calidad de la democracia.

Dicho concepto ha sido acuiiado en la ultima década por Leonardo Morlino, autor que se
utiliza como base en el marco tedrico dentro del primer capitulo de la tesis para esclarecer,

explicar y hasta justificar el estudio de la calidad de la democracia.

Por lo tanto, en el presente trabajo recepcional se aborda a la democracia desde el punto de
vista de la teoria politica moderna y desde el enfoque de la definicion minima, la cual tiene

mayores referentes empiricos y menores objetivos ideoldgicos.

Asi. en el presente trabajo se entiende por democracia a la llamada “democracia liberal
representativa” como la formula mas adecuada desde el punto de vista practico, es decir,
aquella en la que se cuentan con los siguientes elementos: derecho al voto ciudadano,
elecciones periddicas y competitivas, libertad de expresion, libertad de asociacion y acceso

a distintas fuentes de informacion.

No es objeto de estudio del presente trabajo la discusion tedrica acerca de la oposicion entre
el deber ser (democracia prescriptiva) y el ser (democracia descriptiva), dicha discusion

esta inconclusa para numerosos estudiosos de la ciencia politica.



Tampoco es objeto de estudio de la presente tesis la discusion terminologica. que se
sustenta de la discusion del significado de la palabra democracia, igual a “poder del
pueblo™ y las muchas connotaciones que se le han hecho. Lo anterior sin caer en el

simplismo realistico, pretender que lo tunico importante es lo real y que no cuenta lo ideal.

De igual manera, esta excluida metodologia comparada, es decir, no se utiliza la medicion
de la calidad de la democracia en comparaciéon con otros paises de la region ni mucho
menos con los de otro continente, lo anterior, a sabiendas de que numerosos estudios sobre
calidad de la democracia estan centrados en la comparacion de los sistemas politicos entre

los paises de una region o incluso entre los paises de distintos continentes.

Por altimo quedan excluidos los innumerables indicadores sobre calidad democratica que
distintas corrientes de pensamiento e instituciones han utilizado para medir la calidad de la
democracia, en este trabajo se estudia la calidad de la democracia a partir de dos

indicadores: Estado de derecho y rendicion de cuentas.

Para lo cual, en un primer momento se define democracia, posteriormente se define calidad
de la democracia y en un segundo momento se explican y justifican los indicadores teoricos

para medir a la democracia en México en un periodo que va del 2005 al 2010.

En el primer capitulo de la tesis se expone la definicion de calidad de la democracia asi
como los distintos indicadores existentes, se plantean diferentes argumentos al respecto de
calidad de la democracia pero, al final del capitulo se aproxima una definicion de calidad de
la democracia, asi como del porqué de la seleccion de los indicadores de Estado de derecho

y Rendicion de cuentas.

En suma, el proposito del primer capitulo es exponer una breve discusion al respecto de la
calidad de la democracia para lo cual se exponen las voces de Leonardo Morlino, Robert
Dahl, Guillermo O'Donell. Sartori, Philippe C. Schmitter, José Woldenberg, Angel
Sermefio e incluso las definicion del Banco Mundial y del PNUD con la finalidad de:
definirla y explicarla como concepto y como herramienta de medicion, asimismo, poner de

manifiesto la existencia de numerosos indicadores de la democracia.



De dicho capitulo, se desprende el segundo capitulo el cual tiene por objetivo en un primer
momento explicar las razones para retomar el Estado de derecho como indicador de
medicion y en un segundo momento pasar de lo general a lo particular para delimitar dentro
del Estado de derecho a la parte de los derechos politicos principalmente y a la aplicacion

de la ley.

En el tercer capitulo, en consonancia con los anteriores se tiene como objetivo
primeramente la justificacion y explicacion del porqué utilizar a la rendicion de cuentas
como el segundo indicador de medicion, posteriormente se describe, se analiza y se utiliza

para evaluar el caso mexicano.

Para el estudio y andlisis de la dimension del Estado de derecho se toman como variables
las siguientes: La igual aplicacion de la ley a todos, supremacia del Estado legal; la
inexistencia de corrupcion, la existencia de una policia efectiva, acceso equitativo al
sistema de justicia, pronta resolucion de las investigaciones criminales y la independencia

de los tribunales de justicia de cualquier influencia politica.

Para la dimension de la rendicion de cuentas se toman como variables de andlisis las
siguientes: la explicacion, la justificacion y la sancion todas de forma sistematica e

institucional con respecto a la actuacion de los representantes.

En suma, lo que se plantea en la presente tesis es un marco tedrico sobre la calidad dela
democracia para evaluar el caso mexicano a partir de dos indicadores: el Estado de derecho

y la rendicion de cuentas.

Con respecto al Estado de derecho mas alla de plantear la consolidacion o los grandes
avances en materia de derechos politicos particularmente, pese a la continua elaboracion de
leyes electorales y los escasos intentos por reformar el sistema de imparticion de justicia;
actualmente la calidad del Estado de derecho es baja, México esta aun lejos de llegar a la
consolidacion de la democracia pues quiza el pilar de mayor importancia para la

democracia es el Estado de derecho.

En cuanto a la rendicion de cuentas su calidad no es mayor que la del Estado de derecho.

puesto que, las instituciones y las leyes creadas con la finalidad de rendir cuentas son muy
8



blandas en su cumplimiento y la mayoria de los actores politicos y las instituciones en
cuanto a rendicion de cuentas Gnicamente se quedan en el nivel de informar, es decir, de
entregar informes, los cuales en la mayoria de los casos no llegan a la justificacion y muy

pocos a la sancion.

Un aspecto fundamental es que en la presente tesis se entiende que no es lo mismo “calidad
de la democracia” que “democracia de calidad” puesto que, la primera plantea un analisis,
una medicion o un balance del estado actual alguna democracia, y la segunda sugiere una
democracia con alto nivel democratico incluso hace referencia a las democracias
consolidadas. Aun cuando parece una sutileza, lo cierto es que dicha terminologia cuando
no se es bien abordada termina por ser una confusion metodologica. En los siguientes

parrafos se define y se explica el concepto de calidad de la democracia.

Por ultimo en el trabajo presente se sostiene la tesis de que la calidad de la democratica en
México es media-baja, pues si bien se han dado pasos hacia la consolidacion de la
democracia, lo cierto que es que en sus principales pilares (el Estado de derecho y la
Rendicion de cuentas) contintian con deficiencias que se tendran que corregir para

aumentar la calidad de la democracia en México y por qué no, aspirar a su consolidacion.

Capitulo 1. ;Calidad de la democracia?

La democracia estd caracterizada por ser un concepto en evolucion, a lo largo de su
historia ha estado acompanada de multiples adjetivos (algunos incluso contradictorios entre
si ) los mas recientes como democracia incluyente. democracia global, democracia
participativa, democracia radical, democracia sustentable, democracia delegativa, entre

otros mas, la naturaleza del concepto es perfectible y por tanto su cambio es continuo.

Asi, uno de los debates actuales en torno a la democracia es el de la “calidad de la
democracia™ autores como Leonardo Morlino y Guillermo O Donell, son los principales
impulsores de éste concepto partiendo de una definicion minima de democracia entendida e
como “aquella donde hay un minimo de intenciones y un maximo de extensiones o

referentes empiricos, asi que, para identificar una definicion se debe buscar solamente
9



aquellos atributos necesarios”(Mattew: 2007:107) dichos atributos para definir calidad de la
democracia son los propuestos por Dahl en la poliarquia y por Morlino en democracias y

democratizaciones.

Dado que las democracias en la region latinoamericana no se han consolidado y los
ciudadanos no cuentan con los mecanismos suficientes para exigir a sus gobernantes una
democracia de calidad, es urgente que desde las academias y las asociaciones auténomas

se evalué la calidad de la democracia.

La democracia es un concepto polisémico y controvertido, el término incorporado de
calidad merece una revision, en una primera aproximacion seméntica calidad como tal

significa: “propiedad o conjunto de propiedades inherentes a algo. que permiten juzgar su

valor™ por lo tanto, medir la calidad de una democracia en principio tiene un sentido de

evaluacion, es decir de qué tan alta o baja es dicha democracia a partir de sus propias
caracteristicas. Por su parte, Morlino plantea y argumenta el concepto de calidad de la

siguiente manera:

“En relacion a la nocion de ‘calidad’, si se reconstruye el uso que de la expresion se hace en
otros ambitos, surgen con claridad tres modos con los que se puede relacionar: 1) la calidad
es definida por los aspectos del procedimiento fijados cuidadosamente por cada uno de los
productos, es decir, esta en el seguir procedimientos constructivos precisos y controlados en
los tiempos y en los métodos; el cuidado esta en los procedimientos: 2) la calidad consiste en
el tener un producto que tenga ciertas caracteristicas constructivas, esté hecho con ciertos
materiales, tenga formas y funcionamiento definidos, junto a otros aspectos del producto
precisados en detalle: se pone, entonces. atencion en el contenido: 3) la calidad del producto
o del servicio deriva indirectamente de la satisfaccion expresada por el consumidor, también
en el volver a solicitar el producto o el servicio, independientemente de cudles sean los
procedimientos y sin necesidad de considerar directa y explicitamente los contenidos del
producto o servicio o los procedimientos usados para tener ese producto o servicio, sino
confiando simplemente en el resultado.”(Morlino: 2007:11)

Asi también, para definir calidad de la democracia hay una serie de autores e instituciones
que han elaborado aportes y propuestas con el afdn de buscar una  aproximacion al
concepto, partiendo de que, el término de calidad de la democracia tiene un cardcter

evaluativo, y por tanto, es preciso definirlo y operacionalizarlo, tomando en cuenta un

! Significado obtenido del diccionario de la Real Academia de la Lengua.
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elemento fundamental propuesto por Michael Grace “no estd claro qué constituye una
democracia de alta calidad y, aunque digamos reconocer una cuando la vemos, no existe un
consenso acerca de como definir la calidad de la democracia™ (Grace: 2005:41) Por su
parte, Morlino ofrece una puntual justificacion del porqué estudiar la calidad de la

democracia:

“Promover el andlisis empirico de la calidad democratica en la ciencia politica
contemporéanea responde por lo menos a dos tipos de exigencias, ambiciosas y dificiles de
realizar. La primera deriva del desarrollo ‘natural’ o, mas bien dicho, obvio del sector de la
politica comparada que ha dado, al menos cuantitativamente, las mayores contribuciones a la
disciplina en las ultimas dos décadas(...)La segunda exigencia es igualmente importante.
Hace muchos afios (1957) Sartori ponia en evidencia como en el término ‘democracia’
convivian, inevitablemente, referencias ideales y reales. Una direccion de investigacion
completamente empirica, por lo tanto, deberia excluir cualquier referencia ideal y subrayar
aquellas  empiricas, y asi efectivamente lo han hecho y lo hacen diferentes
autores.”(Morlino: 2009:167)

Por consiguiente, medir la calidad de la democracia resulta ser un proceso imprescindible
para verificar el estado o la situacion de las democracias contemporaneas, sus avances, sus
retrocesos, asi como para sefalar sus fortalezas y sus debilidades, dicho instrumento forma
parte de los estudios comparados en la region de América Latina al respecto, O'Donell
menciona que:

“El ser humano siempre ha generado instrumentos bajo la idea del progreso, pero se
puede caer el en fetichismo y olvidar que el instrumento es Gnicamente el
instrumento, no el fin ultimo ni el producto(...) La democracia es multidimensional
aquellas que solo se centran en el régimen son miopes. saber que los instrumentos son
aproximaciones parciales que siempre se van a ver superados por la realidad (...)
aceptando la multidimensionalidad de la democracia la calidad es una dimension para
saber donde estamos, a partir de variables, la democracia exige buenos instrumentos,

no se debe llegar a un solo nimero con reducciones cuantitativas.” (O* Donell: 2010)

A continuacion, se exponen las multiples posturas que se han hecho con definiciones
sistematicas sobre la calidad de la democracia, para visualizar como muchos de esos
estudios privilegian la importancia de la igualdad. otros le colocan un valor primordial a la
transparencia en el gobierno y el establecimiento del Estado de derecho excluyendo las

dimensiones normativas de la democracia.
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De igual forma, varios autores hacen énfasis en que, si bien la efectividad del gobierno y el
establecimiento del Estado de derecho son cruciales para lograr un buen gobierno e incluso

una sociedad digna, éstos no son suficientes para constituir una democracia de calidad.

Distintas conceptualizaciones sobre la calidad de la democracia.

Michael Grace divide las distintas mediciones de la calidad democritica en dos
dimensiones: derechos y representacion. Asi, la proteccion de derechos, el Estado de
derecho, el control de la corrupcion y la igualdad en la dimension de los derechos asi como
la rendicion de cuentas, la responsividad y la participacion en la dimension de la
representacion. El planteamiento de éste autor es uno de los mas elaborados por su
capacidad para seleccionar metodoldgicamente los indicadores apropiados para medir la
calidad de la democracia, intentando abarcar las principales caracteristicas normativas y

empiricas de la democracia. (Grace: 2005: 45)

Por su parte, Philippe C. Schmitter considerd la posibilidad de generar una “escala de la
calidad de la democracia” partiendo de la consideracion previa de que la rendicién de

cuentas era un elemento fundamental de la misma considerando los siguientes indicadores:

1. Los acuerdos sobre los regimenes parciales y en la Constitucion misma son aplicados
efectivamente a todos los grupos y los territorios. 2. Las condiciones de una competencia
politica efectiva son iguales para la mayoria de los ciudadanos y grupos. 3. La efectiva
igualdad de participacion genera mayores grados de igualdad sustantiva para mas ciudadanos
y grupos. 4. Los resultados electorales decrecen o aumentan significativamente, o
permanecen iguales durante tres elecciones nacionales sucesivas. 5. La membresia en
asociaciones 0 movimientos se incrementa y extiende su influencia a una amplia gama de
intereses. 6. Los individuos muestran una tendencia ascendente a considerarse a si mismos
como “politicamente eficaces™ 7. La igualdad de géneros ha mejorado.”™ (Schmitter:
2005:67)

Por su lado, Leonardo Morlino define una democracia de calidad es aquella que presenta
“una estructura institucional estable que hace posible la libertad e igualdad de los
ciudadanos mediante el funcionamiento legitimo y correcto de sus instituciones y
mecanismos.” (Morlino: 2005) Para lo cual, la subdivide en términos de procedimiento, de

contenido y resultado, esta propuesta representa quiza el planteamiento mas elaborado y

12



util para la medicion de la democracia, por lo tanto, en el presente trabajo se profundiza el

planteamiento de éste autor.

Por otro lado, el Banco Mundial ha construido indicadores de gobernabilidad que por
medio de las instituciones evaluen aspectos como: si la autoridad en un pais es ejercida a
partir de la rendicion de cuentas, la estabilidad politica y ausencia de conflicto, la eficiencia
en el gobierno, el Estado de derecho y calidad regulatoria. Si bien pareciera que en la
actualidad el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional se preguntan poco por la
calidad de las democracias a la hora de establecer sus programas de préstamo o ayuda, lo
cierto es que justo por esta razon, han desarrollado indicadores como los anteriormente

mencionados. (Kaufmann: 2007)

Asimismo, José Woldenberg se ha referido a calidad de la democracia como aquella que a
partir de la calidad de nuestros partidos politicos y medios de comunicacion dependerd la
calidad de nuestra democracia, plantea indicadores como: el sistema de partidos, cauce de
expresion de la pluralidad politica, entidades de interés publico y elementos de

representacion, en sus propias palabras expresa lo siguiente:

“Dado que no existe democracia sustentable sin un sistema de partidos fuerte y con arraigo.
Dado que los partidos son insustituibles como agregadores de intereses, referentes
ideologicos, redes de relaciones, plataformas de lanzamiento electoral, ordenadores de la vida
publica. Dado que los partidos expresan diversas plataformas politicas, intereses materiales y
hasta sensibilidades que coexisten en la sociedad. Dado que los partidos son connaturales a
las sociedades modernas. Dado que si no existieran habria que crearlos para ofrecer un cauce
a la expresion de la pluralidad politica. Dado que. en nuestro pais. la Constitucion los define
como "entidades de interés publico" y que por ello gozan de derechos y prerrogativas, y por
supuesto. tienen obligaciones. Dado que en México los partidos usufructian el monopolio
para postular candidatos a los distintos cargos de eleccion popular. (...) Dado que ningln
exorcista sera capaz de desaparecerlos. Por ello, repito, de su calidad dependera la calidad de
la democracia.” (Woldemberg: 2004)

Al respecto, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) elabora un
conjunto de indicadores de ciudadania politica, ciudadania civil y ciudadania social, con
diversas dimensiones de la democracia como: “los derechos politicos, civiles y sociales de
la ciudadania, asi también, sobre algunos factores socioeconomicos™( Kaufmann:2007)
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ademas incluye un indice de Democracia Electoral (IDE) partiendo de indicadores como:
participacion electoral, competencia electoral y representacion electoral como ejes

centrales.

Una vez mostrado el estado de la cuestion, consecutivamente se realiza una depuracion
conceptual para, en un primer momento, delimitar a los autores que se consideraran como
marco teérico y en un segundo momento proceder a la seleccion de los indicadores que se

utilizaran para medir la calidad de la democracia en la presente tesis.

Para lo cual, se requiere de una delimitacion metodoldgica y conceptual puesto que existen
diferencias entre los académicos o autores que se han referido al concepto calidad de la
democracia, algunos lo han hecho con la rigurosidad pertinente y otros engordan el

concepto haciéndolo inutil, o como lo plantea Grace:

Los académicos han considerado que elementos tan diversos como el de establecer la oficina
de un ombudsman, ofrecer agua potable a las casas en barrios pobres o crear oportunidades
para una democracia deliberativa podrian aumentar la calidad democritica. Pero al incluir
toda una letania de rasgos deseables de gobierno y politicas publicas dentro del término
“calidad de la democracia™, éstos desdibujan el concepto, hacen imposible medirlo, le quitan
cualquier utilidad como variable independiente y lo dejan vulnerable de ser desechado por los
cientificos sociales como utopico.(Grace:2005:42)

Al respecto, Angel Sermefio plantea que: “una democracia de calidad, es la que al mismo
tiempo que profundiza en la construccion de las instituciones politicas que sostienen los
derechos politicos y civiles de los ciudadanos permite, a través del estimulo de nuevos
esquemas de participacion politica, que los ciudadanos ejerzan el poder de defender o

alcanzar nuevos derechos sociales que actualmente les faltan.™ (Sermeifio: 2005)
Asi, el andlisis sobre la calidad de la democracia es, como se dijo anteriormente, un buen

proceso de evaluacion de la democracia, para observar a partir de indicadores, en qué

medida un Estado estda mas cercano o lejano de la consolidacion democritica.
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Como se planted antes, los indicadores desarrollados para medir a la democracia son
multiples y algunas de las preocupaciones de quienes estudian la calidad de la democracia

son: ;Como medir la democracia? ;Como realizar un balance? y ;Qué indicadores elegir?

Por consiguiente, en el presente trabajo se estudian el Estado de derecho y la rendicién de
cuentas como indicadores de medicion, porque a partir del andlisis de los diferentes autores
e instituciones sobre el tema de la calidad de la democracia la mayoria coincide en el que el
Estado de derecho y la rendicion de cuentas son los pilares de la democracia y por tanto, los
mejores indicadores para medir la democracia de un determinado pais, o como lo sefiala
Frances Hagopian: “la calidad democratica no s6lo implica la proteccion de las libertades,
de los derechos basicos, de la supremacia del Estado de derecho, sino también de gobiernos
que rindan cuentas (accountable) ante otros agentes del Estado y ante los

ciudadanos.”(Hagopian: 2005:27)

En suma, en el presente trabajo se entiende por calidad a la democracia como un proceso de
evaluacion. Dicho proceso parte de un marco tedrico donde se delimita el concepto y se
explican los indicadores y las variables para medir la democracia de algin pais y asi poder
determinar qué tan alta o baja es su calidad y las implicaciones que de eso se derivan. En
esta tesis se aborda el caso mexicano, a partir del Estado de derecho y a la rendicion de

cuentas como indicadores de medicion con sus respectivas variables.
Poliarquia y calidad de la democracia

Partiendo de la definicion semdntica de calidad. podemos incorporar el planteamiento de
Robert Dahl, quien elabora una definicion real de la democracia politica moderna que
continua vigente por su caracter empirico, el cual se encuentra expresado en lo que define

. 7 992, ¢ . . .
como ““poliarquia™“término que se explica en un apartado sucesivo.

Ademds, en Dahl podemos encontrar las propiedades de las democracias modernas,

también trabajadas y definidas por Sartori entre otros autores, Dahl aporta una discusion

? Dahl ha desarrollado el concepto en (1971) Poliarquia; participacion y oposicion, Yale U. Press: New Haven y en (1982)
Los dilemas de la democracia pluralista Yale U. Press: New Haven
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compleja de la democracia, en la cual pone al descubierto las limitaciones tedricas

democrdticas de las poliarquias realmente existentes, para sugerir reformas estructurales.

Por lo tanto, retomar a Robert Dahl en el estudio de la calidad de la democracia es
pertinente, justo porque se ha encargado de construir un marco tedrico que suministra de
forma satisfactoria y articulada los elementos historicos, normativos y empiricos de la

democracia.

Paralelamente, Morlino propone que: “La definicion minima de democracia fija los
umbrales bajo los cuales se establece que una democracia para ser definida como tal tiene
que tener por lo menos: sufragio universal, masculino y femenino; elecciones libres,
competitivas, recurrentes, con mas de un partido y acceso a fuentes alternativas de
informacion.” (Morlino, 2003, Cap.2) En el ambito de las democracias que estan por sobre
ese umbral minimo, serd necesario ver empiricamente qué tanto del recorrido se ha
cumplido o pueda cumplirse para la realizacion mas plena de los dos objetivos centrales de

una democracia ideal: libertad e igualdad segiin Morlino.

Por consiguiente, calidad de la democracia debe estar intimamente ligado a sus
caracteristicas propias. si bien Morlino’® incorpora una serie de elementos en su mayoria
inherentes a su caracteristicas, también podemos encontrar divergencias en los distintos
autores e instituciones que se han encargado del estudio y medicion de la calidad de la
democracia; desde quienes miden su calidad a partir de un elemento como lo electoral
como lo es el (IDE) indice de Democracia Electoral hasta quienes elaboran una
multiplicidad de indicadores para medir su calidad como el Latinobarémetro y el PNUD

principalmente.

Principal impulsor del actual debate tedrico y metodolégico sobre la “calidad de la democracia”, presentaen un
articulo publicado en la revista metapolitica num. 39 la propuesta mas elaborada hasta ahora tanto para entender el
significado de este concepto como para aproximarse a su estudio empirico riguroso.
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+VExico puede ser evaluado bajo el concepto de calidad de la democracia?
Quiza, una de las cuestiones mds importantes en términos metodologicos es, saber
quién puede y quién no puede ser medido bajo los indicadores de calidad de la
democracia, puesto que, no todos aquellos paises que en el discurso se dicen
democraticos podrian encajar en el andlisis y evaluacion sobre calidad de la
democracia, existen requerimientos democraticos quizd minimos, pero esenciales,

mismos que ya han sido descritos por Dahl, Morlino y Sartori.

Por tal razén, Morlino propone que primero se debe excluir los regimenes combinados. es
decir, aquellos que no garantizan la competencia electoral libre, justa y un nivel minimo de
derechos civiles lo cual hace dificil caracterizarlos como democraticos. Asi mismo las
llamadas democracias imperfectas, democracias “excluyentes™, que brindan unicamente
garantias limitadas para los derechos politicos; democracias “dominadas™, en la que la élite
de poder usa su influencia para condicionar y limitar la autonomia de los lideres electos; y
democracias “iliberales™ que ofrecen Unicamente garantias parciales sobre derechos civiles.

A estos tipos de regimenes también se les conoce como regimenes hibridos.

En consecuencia. para Morlino las democracias delegativas de O’Donnell, son un buen
escenario para el presente andlisis. Puesto que, estos regimenes estdn basados usualmente
en un sistema de mayoria, llevan a cabo “elecciones relativamente limpias™, “los partidos,
el parlamento y la prensa son usualmente libres de expresar sus criticas™ y “la corte bloquea
politicas anticonstitucionales™. Algunas de las caracteristicas anteriores son coincidentes
con la Poliarquia de Dahl: sufragio universal: elecciones regulares, libres, competitivas y
justas; libertad de expresion, derecho a votar y ser votado. libertad de asociacion, mas de un

partido politico y mas de una fuente de informacion. (Dahl: 1971:89)

Si bien Morlino y O'Donell en coincidencia con Dahl ofrecen una serie de caracteristicas
propias de las democracia modernas. el problema es que en la realidad los ciudadanos en
éstas democracias “delegan a otros tomar decisiones en su nombre desde el momento en
que votan, pero después ya no tienen la oportunidad de verificar y evaluar la labor de sus
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gobernantes una vez electos. De igual forma, los drganos del gobierno, incluso los creados
para éste proposito. se niegan a cumplir su funcion de supervision o fracasan al llevarla a
cabo, por lo que, consecuentemente, el asi llamado gobierno de la ley solo se respeta parcial

o minimamente™ (O’Donnell: 1994:60-62).

Por tal razon, el estudio de la calidad de la democracia resulta no solo pertinente, sino
necesario para el andlisis y la evaluacion, asi como, para detectar el estado actual de la
democracia en México; si bien ya se han realizado estudios comparados en la region
latinoamericana, es sabido que el proceso de evaluacion es constante, es decir, la calidad de
la democracia es una evaluacion continua que nos dirige hacia el mejoramiento y

consolidacion de nuestra democracia.

(alidad de la democracia para Leonardo Mbrino

El autor base del marco tedrico de la presente tesis es Leonardo Morlino* justamente, por
ser el autor que ha desarrollado de manera amplia y precisa el concepto de calidad de la
democracia y quiza el autor que esta a la cabeza en el debate y estudio del tema dentro de
sus aportaciones mas relevantes se encuentra el importante libro Democracias 'y
democratizaciones obra con multiples aportaciones conceptuales y empiricas para medir
diversos fendmenos que estan presentes en los procesos de transicion y consolidacion de la
democracia (incluyendo sus etapas intermedias. como la instauracion y la crisis, por

mencionar dos ejemplos).

Por consiguiente, Morlino menciona que, en principio una buena democracia es un
régimen sumamente legitimado y, por tanto, estable, que satisface completamente a los
ciudadanos (calidad con respecto al resultado). Si, por el contrario, las instituciones no son
confiables, entonces muchas atenciones, energias y objetivos se consumirdan por la

necesidad de la consolidacion o el mantenimiento, y una vez superado el umbral minimo, se

4 . " - . ; ; . "

Leonardo Morlino, destacado Profesor de Ciencia Politica adscrito al Instituto Italiano di Scienze Umane (Florencia),
desde 2006 es coordinador del Doctorado en Ciencia Politica en el mismo instituto. Es primer Vice-Presidente del
International Political Science Association.
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vuelve un resultado apreciable. Segundo, los ciudadanos, las asociaciones y las
comunidades que forman parte de este tipo de democracia éozan de libertad e igualdad por
encima de los minimos (calidad con respecto al contenido). Tercero, los ciudadanos de una
buena democracia tienen el poder de controlar y evaluar si el gobierno trabaja
efectivamente por aquellos valores con pleno respeto a las normas vigentes, de vigilar su
aplicacion eficiente, asi como evaluar la eficacia decisional y la responsabilidad politica
con respecto a las elecciones tomadas por el personal electo también en relacion con las

demandas expresadas por la sociedad civil (calidad con respecto al procedimiento).

Asimismo, define cinco dimensiones para describir un buen grado de calidad de la
democracia, las primeras dos son dimensiones procedimentales, por cuanto se atienen
principalmente a las reglas y solo indirectamente a los contenidos. Estas son: /) respeto a la
ley; y 2) rendicion de cuentas. La tercera dimension concierne al resultado y tiene que ver
con: 3) reciprocidad, es decir, la capacidad de respuesta que encuentra la satisfaccion de los
ciudadanos y la sociedad civil en general. Las ultimas dos dimensiones sustantivas: 4)
respeto pleno de los derechos que pueden ampliarse en la realizacion de las diversas

libertades; y 5) progresiva ampliacion de una mayor igualdad politica, social y econdmica.

Del mismo modo, considera una serie de indicadores que tienen como finalidad medir que
tan estable es su estructura institucional a partir de indicadores como: calidad en términos
de procedimiento teniendo como eje rector dos principios: el de Estado de derecho y la
rendicion de cuentas que implica que los ciudadanos tengan el poder de verificar y evaluar
si el gobierno trabaja por los objetivos de libertad e igualdad de acuerdo al gobierno de la
ley. Verifican la eficiencia de la aplicacion de las leyes vigentes, la eficacia de las
decisiones tomadas por el gobierno, la responsabilidad y la rendicion de cuentas politicas
de los gobernantes electos en relacion con las demandas expresadas por la sociedad civil.
En suma las esferas procedimentales de la calidad democratica son el Estado de Derecho y

la rendicion de cuentas.
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Por tanto, calidad en Términos de Procedimiento: significa que los propios ciudadanos
tienen el poder de verificar y evaluar si el gobierno trabaja por los objetivos de libertad e
igualdad de acuerdo al gobierno de la ley. Monitorean la eficiencia de la aplicacion de las
leyes vigentes, la eficacia de las decisiones tomadas por el gobierno, la responsabilidad y la
rendicion de cuentas politicas de los gobernantes electos en relacion con las demandas

expresadas por la sociedad civil.

Calidad de la democracia y Estado de Derecho

Con respecto a éste principio, Morlino propone que mas alla de fortificar las normas
legales, el término supone el principio de la supremacia de la ley y admite al menos la
capacidad de las autoridades para hacer que se respeten las leyes y para tener leyes de
dominio publico, universales, estables y precisas no retroactivas, caracteristicas
fundamentales para cualquier orden civil y un requerimiento bésico para la consolidacion
democritica, junto con otras cualidades basicas, tales como el control civil sobre el ejército

y la independencia del poder judicial.

Asimismo, para su medicion propone las siguientes variables: La igual aplicacion de la ley
a todos. supremacia del Estado legal; la inexistencia de corrupcion, la existencia de una
policia efectiva, acceso equitativo al sistema de justicia, pronta resolucion de las
investigaciones criminales y la independencia de los tribunales de justicia de cualquier
influencia politica. Por consiguiente, se dedicara un capitulo par a definir y desarrollar mas

detalladamente el concepto de Estado de Derecho.

Calidad de la democracia y la rendicion de cuentas

Igualmente. el otro eje transversal o rector que propone Morlino, es la rendicion de
cuentas, que efectivamente resulta ser un elemento fundamental para la medicion de la
calidad de democracia, en voz no tGnicamente de Morlino sino de varios estudiosos de la
democracia, puesto que, ¢ste elemento permite analizar los vinculos entre la sociedad y el

Estado, es decir: hasta donde los representantes o gobernantes deciden en funcion del
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interés general de la nacion, que es el elemento que sustenta su eleccion, o gobiernan para

vigilar los intereses de particulares.

Al respecto, existe un consenso mas o menos generalizado para definir a la rendicion de
cuentas, como la obligacion de los lideres politicos electos de responder por sus decisiones
politicas cuando les es pedido por los ciudadanos, electores u otros cuerpos

constitucionales.

Morlino la define a partir de tres caracteristicas principales: la informacion, la justificacion
y el castigo/recompensa. El primer elemento, la informacion sobre el acto politico o serie
de actos de un politico u organo politico (el gobierno. el parlamento, etcétera), es

indispensable para atribuir responsabilidad.

El segundo, el de la justificacion, se refiere a la exposicion de las razones por la que los
lideres gobernantes toman sus acciones o decisiones segun el caso y el tercero, castigo o
recompensa, es la consecuencia disefiada por el elector o cualquier otra persona o cuerpo
que realice una evaluacion de la informacion, las justificaciones y otros aspectos e intereses

detrés del acto politico.

Para lo cual, estos tres elementos requieren de la existencia de una dimension publica
caracterizada por el pluralismo, la independencia y la participacion real de una gama de

actores individuales y colectivos.

Asimismo, la rendicion de cuentas puede ser vertical u horizontal. La primera es la que los
electores pueden demandar a sus gobernantes electos, exigir al gobernante que aclare a la
luz publica sobre ciertos actos por €l ordenados. Que por su parte, Sartori define como la
representacion por mandato imperativo, segin Morlino este primer tipo de rendicion de
cuentas tiene una naturaleza periodica y depende de las diversas fechas electorales a nivel

nacional y local.
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La segunda, la rendicion de cuentas horizontal es la responsabilidad que los gobernantes
tienen de responder a otras instituciones o actores colectivos que poseen la habilidad y el
poder de controlar la conducta de los gobernantes. Es relativamente continua y esta
sustancialmente formalizada por la ley. En la practica, se manifiesta usualmente en el
monitoreo ejercido por la oposicion en el legislativo, por las diversas valoraciones y
decisiones emitidas por la corte, si se encuentra activa, y por las cortes constitucionales,

las agencias auditoras, los bancos centrales y otros cuerpos con propositos presentes en las
democracias. Lo que por su parte, José Antonio Crespo ha llamado el “sistema de vigilancia

mutua” (Crespo: 2005:78)

Por otro lado, calidad en Términos de Contenido: una democracia de calidad es aquella en
la que los ciudadanos, asociaciones y comunidades que la componen disfrutan de libertad e
igualdad, éstos son los dos principales ideales democraticos, y es innegable que son
centrales para una definicion normativa de la calidad democrdtica, asi mismo, Morlino
menciona como los derechos esenciales a los derechos politicos, los cuales incluyen el
derecho al voto, el derecho a que los lideres politicos puedan competir por el apoyo

electoral y el derecho a ser electo para un cargo publico.

Igualmente, los derechos civiles esenciales incluyen la libertad personal, el derecho a una
defensa legal, el derecho a la privacidad, la libertad de elegir el lugar de residencia. la
libertad de movimiento, el derecho de emigrar, la libertad y el secreto de correspondencia,
la libertad de pensamiento y expresion, el derecho a la informacion y una prensa libre, y la
libertad de asamblea, asociacion y organizacion, incluyendo organizaciones politicas sin

vinculo alguno con los sindicatos.

La igualdad y la solidaridad se han alcanzado en la realidad mediante la implementacion de
derechos sociales. En una democracia, ellos incluyen el derecho a la salud o al bienestar
fisico y mental, el derecho a la asistencia y la seguridad social, el derecho al trabajo, el
derecho a la dignidad humana, el derecho a huelga, el derecho al estudio y la educacion, asi
como el derecho a entornos saludables, concretamente. a la proteccion del ambiente, y el

derecho a vivienda.
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Por altimo. calidad en Términos de Resultados: al tratarse de un régimen ampliamente
legitimado, que satisface completamente a los ciudadanos esto puede observarse cuando las
instituciones tienen el completo apoyo de la sociedad civil, pueden alcanzar los valores del
régimen democratico. Morlino plantea que tal vez el método mas efectivo para medir la
dimension de la reciprocidad es verificar la legitimidad del gobierno: a partir de la

percepcion de los ciudadanos.

Conclusiones

En resumen. como se mostré en parrafos anteriores los trabajos de los autores e
instituciones que se han encargado sobre la calidad de la democracia presentan listas de
atributos y condiciones que la definen, y casi todos asocian la calidad de la democracia con
el tema de los derechos y como estos derechos funcionan en la sociedad y en instituciones

claves (electorales, judiciales y administrativas).

De igual forma, se evidenciaron algunas condiciones minimas como: ciudadania inclusiva.
acceso abierto y en términos claros y relativamente iguales a la actividad politica para
individuos y organizaciones, libertad de informacion y organizacion, y mecanismos
formales e informales para asegurar la rendicion de cuentas y responsabilidad de los

gobernantes (accountability).

Por tales razones. en la delimitacion del marco tedrico del presente trabajo primeramente se
establece el concepto de calidad. a partir  del conjunto de propiedades que propone
Morlino. que permitan juzgar su valor, con la finalidad de medir su calidad bajo el

principio de evaluacion.

Asi también, para definir las caracteristicas propias de la democracia se retoma a la
poliarquia de Robert Dahl “1. Funcionarios publicos electos 2.elecciones periodicas y
limpias 3 derecho a todos los adultos a votar 4. Derecho a postularse en los cargos publicos
electos S.derecho a la libre expresion libre de represion 6 acceso a fuentes alternativas de

informacion 7 libertad de asociacion™ (Dahl: 1971:68)
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Por lo tanto, para medir la calidad de la democracia podemos retomar a Dahl dado que, si
bien ya observamos en los distintos autores una multiplicidad de indicadores, en el presente

trabajo partiremos del concepto de democracia de dicho autor.

Por consiguiente, al respecto de calidad de la democracia se establecen los indicadores a
partir de dos consideraciones: la primera es elegir indicadores que por si mismos, sean
caracteristicas propias de la democracia, como las enumeradas por Robert Dahl, la segunda
consideracion de seleccion es, partir de los indicadores mas recurrentes o coincidentes
propuestos por los autores descritos y particularmente los de Morlino por su relevancia y

aportaciones en el tema como ya se plated en parrafos anteriores.

En consecuencia, para Michael Grace el “Estado de derecho es un elemento fundamental
para medir la calidad de la democracia e implica la protecciéon de derechos, el control de la
corrupcion y la igualdad como derechos y la rendicion de cuentas, la responsividad y la

participacion como representacion”. (Grace: 2005:39)

Para Morlino el Estado de Derecho constituye un elemento esencial como ya se describio
antes a partir de la igual aplicacion de la ley a todos, incluyendo a las autoridades, nunca el
crimen sobre la ley, una policia efectiva y respetuosa de los derechos individuales y las
libertadas garantizadas por la ley; el acceso igual y sin complicaciones de los ciudadanos al
sistema de justicia; rapida resolucion de investigaciones criminales y de demandas civiles y
administrativas; Independencia de los tribunales de justicia de cualquier influencia politica;
habilidad de las cortes para mantener firmes sus decisiones; supremacia de la Constitucion,

interpretada y defendida por una Corte Constitucional. (Morlino: 2005:38)

Paralelamente, el Banco Mundial considera como uno de sus elementos principales al
Estado de derecho como pieza fundamental para las mediciones democraticas, puesto que,
en el Estado de Derecho se incluyen diversos indicadores los cuales miden la extension de
cudles agentes confia y cuales se atienen a las reglas de la sociedad. Estos incluyen

“percepciones de la incidencia del crimen, la efectividad y prediccion de la justicia y la
24



capacidad de hacer cumplir los contratos. Juntos, estos indicadores miden el éxito de una
sociedad en desarrollo en cuanto a la observancia de las reglas, bases para las interacciones
econdmicas y sociales, y sumamente trascendente para ésta institucion, la certeza de que los

derechos de propiedad son protegidos.” (Kaufmann: 2007: 45)

Por su parte, Guillermo O’Donnell quien es uno de los principales animadores del debate
contemporaneo sobre la calidad de la democracia. En sintesis, su posicion al respecto puede
resumirse en el siguiente planteamiento: “Para que un Estado sea un Estado democratico de
derecho, tiene que cumplir con tres condiciones: 1) sostener las libertades politicas y las
garantias de la poliarquia: 2) sostener los derechos civiles de toda la poblacion y 3)
establecer redes de responsabilidad para que todos los agentes. privados y publicos —
incluidos los mas altos funcionarios—, sean sujetos a controles apropiados y legalmente

establecidos respecto a la legalidad de sus actos.” (O'Donell: 2005:94)

El segundo indicador de mayor importancia que se establece a partir de la revision de los
autores es: la rendicion de cuentas. para la cual, Michel Grace hace referencia a la
proteccion de derechos, el Estado de derecho, el control de la corrupcion y la igualdad
como derechos y la rendicion de cuentas, la responsividad y la participacion como

representacion. (Grace:2005: 45)

En suma, la calidad de la democracia es un concepto controvertido y contemporaneo puesto
que hoy dia sirve de instrumento de medicion de las democracias teniendo como base los

estudios de politica comparada y los preceptos de la democracia politica moderna.

Por lo tanto, dado que son muchos los indicadores y las instituciones que se encargan de
medir la calidad de las democracias en todo el mundo, en éste trabajo se desarrollan los dos
principales indicadores de la calidad de la democracia que son el Estado de derecho y la

rendicion de cuentas por las razones justificadas en los primeros pérrafos.

Por ultimo, si bien existen posturas que aseveran medir la calidad de la democracia en

México, es mas que absurdo, dado que parten del supuesto de que en México no hay
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democracia, en el presente trabajo se parte de una definicion minima de democracia no
ideal ni normativa, ni desde la mirada de la filosofia politica; entendida como definicion
minima aquella que tiene un minimo de intenciones ideales y un maximo de extensiones o

referentes empiricos.

CAPITULO 1L

El Estado de derecho como indicador de la calidad de la democracia en México

El Estado de derecho es quiza, la principal caracteristica de la democracia y por tanto uno
de los indicadores fundamentales para medir su calidad, como todos las concepciones
politicas se puede analizar desde distintos ambitos, aqui se presentan a los autores y las
posturas que estan mas intimamente vinculadas al término de calidad de la democracia y
Estado de derecho con distintos planteamientos como el de O"Donell:

“Para que un Estado, sea un Estado democratico de derecho, tiene que cumplir con
tres condiciones: 1) sostener las libertades politicas y las garantias de la poliarquia; 2)
sostener los derechos civiles de toda la poblacion y 3) establecer redes de
responsabilidad para que todos los agentes, privados y publicos —incluidos los mas
altos funcionarios— sean sujetos a controles apropiados y legalmente establecidos
respecto a la legalidad de sus actos™ (O'Donell: 2005: 42)

De lo anterior, la primera condicion: 1) sostener las libertades politicas y las garantias de la
poliarquia, las cuales se encuentran directamente en la democracia politica, es decir, tiene
que ver con la proteccion de los derechos relacionados a la democracia, sus actores y sus

reglas.

La segunda condicion, al respecto de sostener los derechos civiles de toda la poblacion,
hace referencia a un dmbito mas amplio sobre la proteccion de la ciudadania incluyendo las
garantias individuales, culturales, laborales etc. Es un dmbito que estd mds ligado a la
gobernabilidad, a la procuracion de justicia y la imparticion de la misma en toda la nacion,
para desarrollar este dmbito se requieren de multiples estudios pues su campo es tan amplio
debido a que, no solamente son las garantias individuales. sino todos los derechos

26



contemplados en la Carta Magna.

La tercera condicion, esta directamente relacionada con lo que algunos autores han descrito
como la responsabilidad, que implica establecer redes de responsabilidad para que todos los
agentes, privados y puablicos —incluidos los mas altos funcionarios— sean sujetos a

controles apropiados y legalmente establecidos respecto a la legalidad de sus actos.

Con respecto a dicha responsabilidad, desde la alternancia politica y en el actual proceso
de transicion - consolidacion se han creado instituciones como: los tribunales electorales,
los organismos de fiscalia como la (FEPADE) Fiscalia Especializada para la Atencion de
los Delitos Electorales, entre otras instituciones que tienen como finalidad hacer
responsables y sujetar a controles sobre sus actos a algunos funcionarios de nivel medio

bajo.

Sin embargo, aun quedan muchas fronteras por atravesar, una de ellas es la de hacer
responsables al ejecutivo, a los diputados, a los senadores, y gobernadores entre otros. en
los distintos niveles de gobierno puesto que existe un gran vacio en la imparticion de
justicia y sobre todo la desigual imparticion de justicia como lo muestran los casos de ex
gobernador Ulises Ruiz y Jacinta Francisca que son un ejemplo de los lados

extremadamente opuestos de la imparticion de justicia.

La imparticion de justicia y el Estado de derecho: dos casos polarizados.

Al respecto, se utilizan para el presente capitulo los casos del ex gobernador de Oaxaca
Ulises Ruiz y Jacinta Francisca porque cada uno representa de forma clara a por lo menos
dos sectores de la sociedad. por parte de Jacinta, quien representa al sector mas amplio de la
sociedad el de los pobres y los marginados y en el lado opuesto al ex gobernador Ulises

Ruiz como parte del sector mas reducido, el de la élite politica.

Si bien aqui se toman dos muestras de la sociedad, lo cierto es que casos como el del ex

gobernador Ulises y el de Francisca son la constante en nuestra sociedad, justo por eso, se
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toman como variables en el presente analisis.

Por tanto. al ex gobernador Ulises Ruiz a quien dentro de su periodo se le acuso y
comprobd de violacion a las garantias individuales, asesinato, nepotismo, corrupcion,
violacion a la libertad de expresion, privacion ilegal de la libertad entre otros, continua

gozando de las prebendas y del abuso de autoridad. con tinte de cacique.

Y. pese a que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) declaré al entonces
gobernador de Oaxaca, Ulises Ruiz, responsable de la violaciéon grave de una serie de
garantias individuales que se registraron en el conflicto magisterial, politico y social que se

vivié en la capital de su entidad, de mayo de 2006 a enero de 2007.

De lo anterior, después de dos dias de sesiones, en los que cada ministro fijo su postura
sobre la investigacion solicitada en 2006 por la Camara de Diputados, el pleno resolvio con
velocidad una investigacion que dur6 afo y medio y fue sintetizada en un proyecto de 923

cuartillas.

Por su parte, los ministros solo coincidieron en sefialar que hubo violacion generalizada de
garantias, en consecuencia, la votacion mayoritaria solo responsabilizo a mandos policiacos
estatales: al director general de Seguridad Puablica, José Manuel Vera Salinas; al director de
la Policia Ministerial, teniente de navio José Moreno Rivas, y al director de la Policia
Auxiliar, Joaquin Dario Berges. Y a Ulises Ruiz Unicamente se le aplicaron sanciones
administrativas correspondientes. pese haber sido el que autorizo las multiples violaciones a

las garantias individuales.

Por lo tanto. el caso del ex gobernador Ulises pone de manifiesto una primera situacion, la
cual permite medir un indicador de nuestra democracia con respecto al Estado de derecho,
muestra con claridad que es de baja calidad, puesto que no se cumplen con las tres
condiciones o indicadores basicos y fundamentales del Estado de derecho que establecen:
1) sostener las libertades politicas y las garantias de la poliarquia; 2) sostener los derechos
civiles de toda la poblacion y 3) establecer redes de responsabilidad para que todos los
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agentes, privados y publicos —incluidos los mas altos funcionarios— sean sujetos a

controles apropiados y legalmente establecidos respecto a la legalidad de sus actos.

En el lado opuesto, el caso de Jacinta Francisco Marcial, mujer indigena otomi, acusada y
sentenciada por haber secuestrado a seis agentes de la AFI. (Agencia Federal de
Investigaciones) negandole el acceso a un traductor, el 19 de diciembre del 2008 fue
sentenciada en la ciudad de Querétaro, fue remitida al reclusorio de San José el Alto, aun

cuando no se encontraron las pruebas la mantuvieron aproximadamente cuatro afios.

Injusticia, abuso de poder y discriminacion son las palabras que describen  un
acontecimiento como el de Jacinta. la pregunta mds risible que se puede realizar al respecto
es ;quién puede creer que una sefiora pueda secuestrar a seis agentes especializados,

preparados y sobre todo armados?

Sin embargo, el caso de Jacinta Francisca es solamente uno de los muchos casos de
injusticia que existen en el pais. Pareciera ser que el sistema de justicia deja caer su poder
Gnicamente en los grupos marginados, por tanto, Jacinta representa por lo menos a tres

grupos histéricamente marginados: al de las mujeres, al de los pobres y al de los indigenas.

Tanto el caso del ex gobernador Ulises Ruiz, como el caso de Francisca son utilizados
como variables para medir la calidad de la democracia con respecto al Estado de derecho,

dado que muestran de manera muy clara la desigualdad en la aplicacion de la ley.

Igualmente, ambos casos ponen en evidencia que el disefio institucional del marco juridico
por un lado. puede perjudicar a unos (los pobres) y por otro lado puede privilegiar a las
ctpulas del poder y del dinero, estos dos casos emblematicos nos muestran las deficiencias
y atn mas, las reformas que se le tienen que hacer al sistema de imparticion de justicia en

Meéxico para garantizar el Estado de derecho.
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Morlino y el Estado de derecho

Morlino con respecto al Estado de derecho en términos de procedimiento, describe a partir
del principio de la supremacia de la ley y partir de leyes de dominio pablico. universales,
estables y precisas no retroactivas, con igualdad de aplicacion entre los ciudadanos y a las
autoridades caracteristicas fundamentales para cualquier orden civil y un requerimiento
basico para la consolidacion democritica, para lo cual propone las variables de observacion
que aqui se refieren:

“la igualdad de aplicacion a todos, supremacia del Estado encima de cualquier grupo
criminal, la transparencia como elemento anticorrupcion en lo administrativo y lo
judicial, burocracia local, civil y competente y efectiva, la existencia de una policia
que respete los derechos individuales y las libertadas garantizadas por la ley, el
acceso igual y sin complicaciones de los ciudadanos al sistema de justicia, una rapida
resolucion de investigaciones criminales y de demandas civiles y administrativas,
independencia de los tribunales de justicia de cualquier influencia
politica”(Morlino:2005:34)

Los elementos anteriores pertenecen a lo que algunos autores llaman la definicion minima
de Estado de derecho y democracia, ésta definicion minima estd directamente vinculada a
lo empirico, contrariamente, una definicion amplia se encuentra mds orientada hacia la
teorfa e incluso a la filosofia politica, que cuenta con muy pocos o nulos referentes
empiricos, por otro lado, los elementos o indicadores que a continuacion se presentan
planteados por Morlino son precisos para poder medir el nivel o la calidad del Estado de

derecho en el que se encuentra una nacion.

El primer indicador refiere a: La igualdad de aplicacion de la ley a todos la cual reduciria
el abismo de aplicacion de justicia que hay entre un determinado sector y otro, justo para
disminuir la distancia que hay entre la aplicacion de un sector y otro como se observo en
los casos anteriormente expuestos. Por su parte, O'Donell también pone énfasis en
elemento de la igualdad en la imparticion de justicia y lo expresa de la siguiente forma:

“los derechos y obligaciones previstos son universalistas, en el sentido de que rigen
para cualquier individuo sin que interfiera su posicion social, con el Unico requisito
de que aquél haya alcanzado la mayoria legal de edad y no se encuentre bajo
supuestos, clara y previamente definidos, que lo inhabiliten. Estos derechos dan

sustento al reclamo de trato igualitario en las situaciones legalmente definidas que
subyacen o pueden resultar de la clase de actos recién ejemplificados. “Igualdad (de
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todos) ante la ley” es la expectativa tendencialmente inscrita en este tipo -formal pero
nada intrascendente- de igualdad.”(O" Donell: 2005:42)

En consecuencia, podemos observar una clara coincidencia entre Morlino y O Donell al
respecto de la igualdad en la imparticion de justicia como uno de los elementos centrales

con respecto al Estado de derecho.

Sin embargo, como ya se mostrd en los casos anteriores, México aiin mantiene alta
ineficiencia para poder garantizar el acceso igual al sistema de justicia, para lo cual basta
con revisar las recomendaciones’ de la CNDH (Comision Nacional de Derechos Humanos)

y se encontrara que casos como el de Jacinta de indebida imparticion de justicia hay miles.

Asimismo, basta estar atentos a los noticieros y a los diarios para darnos cuenta de los
multimillonarios fraudes, abuso de poder, entre otros actos delictivos que se cometen en la
administracion publica en distintos niveles de gobierno, mismos que aun cuando son dados
a conocer publicamente no se observa la imparticion de justicia haciendo responsables a los

funcionarios de sus acciones.

El segundo elemento planteado por Morlino es: la supremacia del Estado encima de
cualquier grupo criminal, con lo cual se evitaria que los grupos dominen en algunas
regiones del pais. Este indicador es de gran importancia debido a la coyuntura en la que se

encuentra el pais al respecto de la delincuencia organizada y el narcotréfico.

Si bien el ejecutivo les ha “declarado la guerra™ lo cierto es que en la vida pablica y en la

agenda medidtica nacional dicha guerra ha desatado por lo menos dos grandes posturas, por

® Las recomendaciones son los instrumentos —especie de fallos sui generis— por medio de los cuales la
Comisién Nacional de los Derechos Humanos expresa su conviccion de que se ha producido una violacién,
sugiere las medidas necesarias para subsanarla y, en su caso, solicita que se realice una investigacién y que
se apliquen sanciones a los servidores publicos que han incurrido en las conductas violatorias de Derechos
Humanos. Por tanto, desde que un hecho ha sido calificado como presuntamente violatorio de derechos
humanos, y si hay elementos suficientes para considerar que puede haber responsabilidad administrativa o
penal, la CNDH debe formular de inmediato la queja o la denuncia de hechos ante las autoridades
competentes.
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un lado los que estan a favor de dicho guerra; puesto que no se puede permitir que la
delincuencia organizada “haga su ley” en la sociedad y llenen las calles de miedo y de
droga. Por otro lado, los que estan en contra expresan que dicha guerra solamente ha
derivado en mas violencia e inseguridad y los grupos contintian haciendo su ley en las

calles.

Mas alla de las opiniones en la agenda publica, lo cierto es que es obligacion central del
Estado vigilar por la seguridad de la nacion y los ciudadanos, o dicho en palabras de

Morlino que ninglin grupo delictivo debe estar por encima de la ley.

Por otro lado, con respecto al ambito de /a transparencia como elemento anticorrupcion en
lo administrativo y lo judicial como se desarrolla de manera mds amplia en siguiente
capitulo de la rendicion de cuentas, se han creado unidades de supervision y fiscalizacion,
asi como el TFAI (Instituto Federal de Acceso a la Informacion), la ley de acceso a la
informacion entre otras, lo cierto es que ain quedan muchas practicas de opacidad y de

corrupcion incluso en la imparticion de justicia

Otro elemento, es el que plantea una Burocracia local, civil y competente y efectiva con lo
cual se daria solucion al enorme problema de la corrupcion, la ineficiencia administrativa y
operativa que se encuentra anclada en la administracion publica mexicana, para lo cual, un
elemento fundamental que ayuda disminuir la incompetencia y la ineficiencia
administrativa es continuar y enfatizar el servicio profesional de carrera, por medio de la
seleccion y reclutamiento de los funcionarios a través de un proceso de eleccion por

capacidades y no por prebendas politicas, familiares o compadrazgos.

El siguiente indicador es: La existencia de una policia, que respete los derechos
individuales y las libertades garantizadas por la ley; justo el caso de Jacinta, como el
muchisimos mds que han sufrido abuso de poder por parte de los cuerpos policiacos,
muestran la inexistencia de un cuerpo policiaco que respete los derechos y las libertades,

mas bien. el abuso parece ser la constante en su actuacion, en consecuencia, existe un
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abismo muy profundo entre el respeto a los derechos individuales y el abuso excesivo de

poder, esto se puede documentar en las muchas recomendaciones emitidas por la CNDH.

Uno mas de los indicadores que pertenecen al Estado de derecho es: £l acceso igual y sin
complicaciones de los ciudadanos al sistema de justicia retomando nuevamente el caso de
Jacinta porque, como ya se menciond dichos casos nos permiten ver el tipo de sistema de
justicia mexicano, en este ambito del acceso igual a la justicia, a Jacinta no se le
proporciond un debido proceso legal, puesto que, pudo mas la acusacion escrita por parte

de los agentes federales de investigacion, que las declaraciones y lo testigos de Jacinta.

Ademas, le fue negado un traductor o en su defecto, un juez que hablara el dialecto otomi,
por otro lado, Ulises Ruiz a quien se le comprob¢ existiendo evidencias como: videos,
reportajes, testimonios, entre otros que daban cuenta de las violaciones y delitos que
cometio se le sancion6 administrativamente y ni si quiera se le destituy6 del cargo publico,
entre otras cosas, por el fuero del que gozan los representantes politicos y por el peso

politico que representa.

En consecuencia, este indicador nos permite deducir o ver dos situaciones muy importantes
una que en México pesa mas lo politico que lo juridico, la otra es que el fuero de los
representantes politicos funciona mds como un elemento de injusticia, puesto que los
protege juridicamente de los abusos y violaciones a la ley que cometen continuamente,
ademas los casos de desafuero han operado mas como estrategia politica (el caso de Andrés
Manuel Lopez Obrador) que como un instrumento de justicia para que los representantes
sean sancionados por sus actos, por consiguiente, estas dos situaciones sefialan una baja

calidad respecto al Estado de derecho.

Uno mas de los indicadores sefiala: Una rdpida resolucion de investigaciones criminales y
de demandas civiles y administrativas, la mencionada Jacinta pasé mas de tres aios de su
vida presa mientras se intentd demostrar su inocencia, pero insisto, Jacinta es solo un caso;
los reclusorios estan llenos de personas que llevan afios esperando una solucion a su

problema legal y la ley no cuenta con ningin recurso juridico para subsanar el dafio
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ocasionado a las personas que permanecieron durante afios mientras se demostraba su

inocencia mas que un “usted disculpe.”

En conclusion una de las propuestas mas coherentes al respecto del Estado de derecho y la

democracia es la que plantea O 'Donell:

“El Estado de derecho es un puntal de toda democracia de buena calidad. Pero para alcanzar
ese atributo la democracia necesita algo mas que el Estado derecho, en el sentido historico
restringido que explicaré mas adelante. Requiere de un Estado de derecho genuinamente
democrdtico, que asegure los derechos politicos, las libertades civiles y los mecanismos de
accountability que por su lado preservan la igualdad politica de todos los ciudadanos y fijan
limites a los abusos del poder estatal y privado. En este sentido, el Estado de derecho opera
en estrecho vinculo con otras dimensiones de la calidad de la democracia. En ausencia de un
vigoroso Estado de derecho, apoyado por un poder judicial independiente, la libertad,
igualdad y dignidad de ciudadanos y ciudadanas estan bajo permanente amenaza. Ademas,
solo cuando este tipo de Estado afirma y promueve las dimensiones de derechos, igualdad y
accountability, son los gobiernos habitualmente sensibles los intereses y demandas de la
mayoria de la ciudadania.”’(O”Donell: 2005:49)

De lo anterior, si bien Morlino y O” Donell desarrollan de manera amplia los elementos del
Estado de derecho sin particularizar en un pais o Estado, para el caso mexicano
especialmente para algunos autores como José Woldemberg y Mauricio Merino, entre
otros, el Estado de derecho en la democracia estd vinculado a una serie de reformas
electorales que han permitido la liberalizacion politica y que han sido el motor y centro de
la transicion hacia la democracia y que a partir de estas reformas, se corregiran los defectos

de la democracia hasta alcanzar su consolidacion.

Para estos autores la consolidacion de la democracia es un proceso continuo con avances y
retrocesos, como también lo sefiala Rosa Marfa Mirén: “la transicion politica mexicana se
ha ido construyendo paulatinamente a través de una larga sucesion de reformas legales.
Desde 1977, y de manera mds intensa a partir de 1990, las reformas han adquirido un ritmo
sostenido y acumulativo: cada reforma a la Constitucion y a las leyes secundarias, ha
incorporado elementos que las anteriores dejaron pendientes, y que adecuan el marco

normativo a la cambiante realidad nacional.” (Mirén: 2007:76)
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y O’Donell como la de los autores

J

Del mismo modo, tanto la postura de Morlino
mexicanos resultan fundamentales para estudiar el caso mexicano pues los primeros
desarrollan una serie de indicadores muy completos, debido a que tienen un alcance general

y los segundos ponen particular énfasis en el ambito de las reformas electorales nacionales.

Ambas posturas son fundamentales, puesto que, si bien en los parrafos anteriores ya se
mencionaron los indicadores propuestos por Morlino para definir el marco tedrico del
Estado de derecho y la democracia, en los parrafos siguientes se analiza al Estado de
derecho al respecto de las ultimas reformas electorales, la accion de los actores politicos y

el apego al Estado de derecho en la democracia.

Por principio, las leyes electorales constituyen las reglas del juego democratico, por tanto,
es necesario en un primer momento, mencionar lo ocurrido en las Gltimas elecciones del
2009 para que, a partir de su analisis plantear ciertas modificaciones de reforma al

COFIPE.

Asi, el proceso de reformas electorales ha sido un transcurso largo y lento, sin embargo
hoy se debe reconocer la necesidad de mirar a cada uno de los actores, asi como sus
estrategias de accion y a partir de esto modificar las reglas, adecuarlas, para prevenir que
los huecos juridicos continien permitiendo un margen de discrecionalidad muy grande a los

actores politicos.

(Qué son los derechos politicos? Los derechos politicos se definen como aquellos derechos
que tienen los ciudadanos de participar en la integracion y ejercicio de los poderes publicos
y en general, en las decisiones de su comunidad. Entre los principales derechos politicos se
encuentran: “el derecho a votar y a ser electo, acceder a todos los cargos publicos, dirigir
peticiones a los poderes publicos, reunirse y asociarse. formar un partido politico, entre

otros. Los anteriores son considerados en la poliarquia de Dahl.” (Dahl: 1971:39)

Violaciones a la ley electoral en el proceso 2009

Para empezar, analizar las multiples violaciones a la ley electoral en el proceso del 2009

permite evaluar otro indicador de la democracia en términos de Estado de derecho. Por lo
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consiguiente, tales violaciones a la ley nos dejaran ver con claridad qué se requiere
reformar y por donde estan los huecos juridicos que dan pié¢ a la actuacion ilicita, asi
mismo, analizar tales acontecimientos relativamente recientes nos permite valorar la

calidad de la democracia a partir de la realidad.

Partiendo de que, como se menciond en parrafos anteriores la ley no es constructo
terminado, sino una construccion permanente, justo por eso se cuenta con un Congreso de
la Union donde se dialoga y se generan los acuerdos sustentados en las experiencias
positivas cursadas al paso de las décadas en sus aciertos y también en las insuficiencias, en
consecuencia, reformar no se trata empezar de nuevo; sino consolidar lo que, bajo la
experiencia, probo eficacia democratica y buenos resultados; corregir lo que no funcioné y
sobre todo, construir soluciones que acorten el camino hacia la consolidacion de la

democracia.

Las violaciones a la ley electoral se encuentran delimitadas por el COFIPE y por la
FEPADE a continuacion se muestra lo que estd considerado como violacion electoral a
partir de articulos claramente determinados que constituyen el marco juridico legal, o dicho
en otros términos, las reglas del juego contenidas en el Codigo Penal Federal Titulo
vigésimo cuarto, Delitos Electorales y en Materia de Registro Nacional de Ciudadanos,

Capitulo Unico.

Ahora bien, el 5 de julio del 2009 se realizaron elecciones para elegir 500 diputados
federales, de los cuales 300 son electos por cada uno de los distritos electorales
uninominales en que se divide el pais. 200 a través del sistema de representacion
proporcional por cada una de las cinco circunscripciones electorales en que se integran los
estados de la federacion. Ademds se realizaron elecciones locales en 13 entidades

federativas.

En este contexto electoral, acontecieron una serie de incidencias electorales las cuales

fueron procesadas por la Fiscalia Especializada en la cual elaboraron un informe sobre la
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incidencia delictiva que se muestra a continuacion. °

Comparativo de averiguaciones previas iniciadas en los procesos electorales federales

800

400

200

A partir del grafico anterior podemos observar una alza o incremento de delitos electorales
entre 2003 y 2006 y posteriormente reduccion de incidencia delictiva registrada entre el
2006 y el 2009 en el proceso electoral del 2006 se registraron 741 delitos y en el 2009, 482
delitos teniendo una diferencia de 259 delitos menos registrados. Si bien es cierto que por
un lado las instituciones como el IFE, el TESJF y la FEPADE realizan una tarea importante
en los procesos electorales para evaluar, verificar y llevar a cabo los procesos electorales,
por otro lado, lo cierto es que existe una realidad innegable de miles de delitos que no son
registrados, porque no fueron denunciados o porque fueron realizados entre los partidos y

los funcionarios de tal forma que ocurren en lo “oscurito™.

Asimismo, se menciona en el informe de la FEPADE que los principales delitos de las

“Las graficas y la informacion que aqui se expone parten del informe anual de actividades de la FEPADE,
2010
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averiguaciones previas iniciadas relativas a los procesos electorales, son los establecidos en

los articulos 407 frac. I1, 111 y IV y 403, fracciones VI y X del codigo penal Federal.

De tal manera que, en los procesos 2003, 2006 y 2009 el tipo penal mds investigado con
relacion a los procesos electorales fue el destino de manera ilegal de bienes que servidores
publicos tengan a su disposicion en virtud de su cargo, para apoyar a un candidato o
partido lo cual no es de poca relevancia, pues de entrada lo que se muestra es la
malversacion de recursos por parte de funcionarios, la inequidad en la competencia

electoral, asi como la violacion a las leyes del COFIPE.

Pero, sobre todo es una muestra de como se ganan las elecciones en este pais, a partir de los
favores y los recursos que otros funcionarios puedan aportar a las campafias politicas de
los candidatos y no de los montos otorgados y establecidos por el IFE, lo cual, constituye
un cancer letal a la democracia y una vez mas nos permite sopesar que la calidad del

Estado de derecho en la democracia mexicana es aun baja.

De lo anterior, tenemos que la primera tarea de reforma es sancionar rigidamente a los
funcionarios que desvian los recursos que inicialmente son destinados en el presupuesto al
bienestar social, como apoyo en campanas politico electorales. Puesto que, de continuar

con practicas como la seiialada, la equidad en las elecciones no estara garantizada.

En consecuencia, no se debe permitir que estas practicas contintien siendo vistas como
parte de los usos y costumbres de nuestro sistema politico, es preciso castigar rigidamente

estas acciones lacerantes a la democracia.

El grafico que a continuacion se observa es de suma importancia, puesto que, muestra los
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cinco actos delictivos electorales con mayor incidencia, lo cual nos permitird analizar y
verificar las fallas institucionales del sistema electoral tanto en su disefio como en la
implementacion. Asimismo, nos permite ver la comparaciones entre los ultimos tres

procesos electorales de 2003, 2006 y 2009.

Comparativo de principales delitos de las averiguaciones previas iniciadas en los procesos electorales federales

0 2003
@ 2006
0 2009

40711 403VI 40711 403 X 407\V

Fuente: FEPADE, Principales delitos cometidos en procesos electorales federales

40711 que un servidor publico destine de manera ilegal los bienes que tenga a su disposicion en virtud de su cargo al
apoyo de un partido politico o de un candidato.

403VI que se soliciten votos por paga u otra recompensa durante las campanas electorales o la jornada electoral.

407 I1 que un servidor publico condiciones la prestacion de un servicio publico, el cumplimiento de programas o la
realizacion de obras publicas a la emision del sufragio a favor de un partido politico o candidato.

403 X que se apoderen o alteren materiales electorales.

407 IV que un servidor piblico proporcione apoyo o preste algun servicio a los partidos politicos o a sus candidatos
usando del tiempo correspondiente.

Para empezar, cabe mencionar que de las indagatorias relativas a los procesos electorales
las denuncias provienen de particulares en su mayoria y en segundo lugar de funcionarios
electorales, lo cual, si bien nos indica un avance en la cultura de la denuncia y el interés de
la ciudadania por defender el voto, también, lo cierto es que existen muchos actos ilicitos,
quiza la mayoria, que no son denunciados y por lo tanto es de suma importancia fomentar

la cultura de la denuncia en la ciudadania hasta que se instaure como una practica cotidiana.
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De acuerdo con la tabla anterior se observa que la eleccion del 2006 presenté mayor
incidencia en lo que respecta a la violacion al Art. 407 I1I el cual estipula que un servidor
publico destine de manera ilegal los bienes que tienen a su disposicion en virtud de su
cargo en apoyo de un partido politico o candidato al respecto se presentaron 250
denuncias. En consecuencia, en el proceso electoral del 2003 se registro un 34.4 % con 86
denuncias, en comparacion con un 42.8% en el 2009 y comparado con las 250 denuncias
en el 2006 que representarian un 100% mas del doble que en el 2003 y en 2009, éstas
cifras, dejan ver claras diferencias en los procesos electorales, la primera es un incremento
sustancial entre 2003 y 2006 (una duplicacion) y una disminucion drastica (de la mitad)
entre 2006 y 2009.

Por lo tanto, el proceso electoral de 2006 se coloco en lo més alto de los porcentajes de
incidencia delictiva, esto no es de extrafiar en un proceso electoral donde lo que prevalecio
fue la incertidumbre, en un contexto de guerra medidtica en la lucha por ganar la eleccion
presidencial, ademds, de los multiples intereses puestos en tal eleccion donde jugaron
poderes como el de Vicente Fox, Elba Esther, Televisa y TV azteca que hicieron uso de

recursos publicos y privados para favorecer a un candidato.

Como segundo lugar de delitos cometidos estan los relativos al Art. 403 VI con respecto a
la solicitud de votos por paga u otra recompensa, es un acto que también pareciera ser que
ya se volvio parte del ritualismo politico con el que actian los politicos en campaiia y en la
jornada electoral, es conocido el pago directo a los ciudadanos en efectivo. la entrega de
despensas, ropa. entre una multiplicidad de recursos con los que se compra el voto y ante la
situacion de crisis ;quién se niega a recibir una despensa, dinero y otros?

Al respecto, lo que se observa en la tabla es una marcada diferencia entre el nimero de
denuncias que se realizaron con respecto al art. 407 Il que refiere al desvio de recursos
publicos en apoyo a un candidato o partido politico y el art. 403 VI que se soliciten votos
por paga o recompensa, de este articulo fue en el 2009 donde mas denuncias registraron
(72) lo cual representa el 28.8% en comparacion con las 250 registradas en el 2006 respecto

al desvio de recursos a favor de un candidato, de igual forma. los tres articulos més que se
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analizan se encuentran por menos que la mitad en relacion al mencionado.

Asimismo, en este delito podemos observar una diferencia minima entre el 2003 con 58
denuncias (23.2%) y 2006 (22.0%) 55 denuncias y para el 2009 se observa un incremento
significativo en el cual se registraron 72 denuncias 17 (5.5%) mas que en los procesos
anteriores, lo cual representa el (28.8%). por lo tanto, podemos observar primero, que los
fendmenos politicos no son ciclicos y segundo que no existe una tendencia que nos pueda

indicar que un determinado suceso vaya disminuyendo o aumentando gradualmente.

De igual manera, el desvio de recursos como la compra de votos es un hecho frecuente y
sin duda nocivo para la democracia, puesto que, aparte de mostrar uno de los lados mas
corruptos, también nos muestra que en la campaiia y la jornada electoral es el tnico
momento en que los candidatos establecen una relacion directa y clientelar con los
ciudadanos, puesto que, requieren de su voto para acceder algin puesto y echan mano de
todos los recursos que tienen y que les brindan otros funcionarios para comprar el voto
ciudadano, por tanto, la limpieza en las elecciones que se plantea en la poliarquia de Dahl

queda reducida a un buen numero de votos comprados con dinero publico en las elecciones.

Contrariamente, pese a la creacion de la Comision Especial Encargada de Vigilar que no se
desvien los recursos federales autorizados para el combate a la pobreza, aprobada por 225
votos a favor y 208 en contra el 9 de diciembre de 1999, la Comision Especial tuvo por
objetivo vigilar, para impedir, el probable desvio de recursos federales a favor de cualquier
partido politico o candidato y estuvo integrada por 30 diputados: 14 del PRI siete del PRD,
siete del PAN, uno del PT y uno del PVEM. Entre sus facultades figuraron:

Supervisar que los recursos federales se apliquen con estricto apego a la Ley, coordinarse
con las instancias competentes para la consecucion de sus fines, presentar denuncias ante
las autoridades correspondientes para el fincamiento de responsabilidades en contra de
servidores publicos que incurran en el desvio de recursos, recibir quejas y denuncias y
turnarlas para su tramite y resolucion, orientar y asesorar a las personas que lo soliciten,

con el fin de presentar denuncias penales, llevar a cabo campafas de divulgacion
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permanente durante el proceso electoral, mantener comunicacion y relacion con todos los
actores sociales y politicos e instituciones privadas que asi lo deseen, asi como con las
instituciones publicas y dependencias de las administraciones publicas federales, estatales y
municipales como secretarios, delegados, funcionarios y empleados de todas las
dependencias pertenecientes a la Administracion Publica Federal, congresos locales,
gobernadores de los estados, presidentes municipales, sindicos y regidores, que manejen

recursos federales.

Por tanto, ésta comision especial es la una de las muchas soluciones que se pueden realizar
en contra del desvio de recursos y la compra del voto, los mecanismos para ponerle fin a tal
situacion no se tienen necesariamente que inventar, ya hay experiencias pero, el problema
radica en la falta de voluntad por parte de los funcionarios y particularmente de los partidos
politicos de ponerle fin a esas practicas delictivas, puesto que éstas les son de gran utilidad

para lograr sus fines: los votos.

Asimismo, otra posible solucion es crear una policia electoral especializada que se
encargue unica y exclusivamente de vigilar que no se realice la compra de votos
paralelamente a la cultura de la denuncia. Un cuerpo policiaco capacitado por la FEPADE
para vigilar las campafias electorales y la jornada electoral, con atribuciones para actuar
directamente en el momento en el que ocurren los hechos, cada candidato deberia estar
vigilado para no incurrir en actos delictivos y de hacerlo asi ser sancionado inmediatamente

como lo marca la ley.

Por otro lado, si bien los funcionarios de casilla durante la jornada electoral tienen la
obligacion de denunciar algin acto delictivo, lo cierto es que éstos por estar centrados en
sus actividades pierden de vista ciertas acciones corruptas que se dan alrededor de la
jornada, lo que es una realidad es que el sistema politico mexicano es el sistema de la
desconfianza, por tanto requiere de unidades verdaderamente autdbnomas que funcionen
como entes fiscalizadores y sancionadores, pues confiar en la buena voluntad de los
politicos es apostarle a la corrupcion, es preciso mostrar rigidez en la vigilancia para

garantizar la transparencia y la limpieza en las elecciones que den mayor certidumbre a los
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procesos electorales.

En el tercer lugar de delitos cometidos se encuentran los relativos al Art. 40711 que un
servidor publico condicione la prestacion de un servicio publico, el cumplimiento de
programas o la realizacion de obras puiblicas a la emision del sufragio a favor de un

partido politico o un candidato.

Lo anterior, constituye no Unicamente un dafio a la democracia, sino a la sociedad en
general puesto que los servidores que antes eligio ahora le venden el voto o se lo
condicionan para favorecer a otro candidato de su partido.

Pero, lo realmente grave es que los funcionarios no tienen que condicionar lo que
constitucionalmente les corresponde hacer, dicho en otras palabras, ninglin servidor ptblico
es duefio de los recursos a su cargo, por tanto, no es nadie para condicionar los recursos

publicos.

Sin embargo, es conocido que estas practicas también [lamadas clientelares nacieron a la
par del PRI, lo cual les permitié un permanecer en el poder durante décadas. Ademas
constituye una muestra clara del abuso de poder con el que actiian los servidores publicos,
cada uno utiliza su coto de poder con la finalidad de obtener los votos para mantener su
estatus quo, pese a estar explicitamente prohibido practicas como la de dichos funcionarios
en la Ley Organica de la Administracion Publica, lo cierto es que como lo muestran las

graficas continua siendo una practica frecuente.

En consecuencia, la ciudadania debe denunciar dichas précticas y hacerlas publicas en la
medida de lo posible, a sabiendas que el acceso pleno a la libertad de expresion es
Unicamente para quienes tienen las posibilidades de comprar tiempo en los medios, (sean
estos impresos, visuales o auditivos) la ciudadania debe buscar y crear los espacios para
ejercer su libertad de expresion asi como para denunciar y evidenciar a los funcionarios
publicos que condicionan lo que per sé es su obligacion: cumplir con los planes y
programas estipulados en la LOAP y en el plan nacional de desarrollo con los recursos que

se destina en el presupuesto.
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En cuarto lugar, con respecto al Art.403 X que se apoderen o alteren materiales electorales
aparentemente se roban los materiales electorales, pero lo que realmente se estan robando
son los sufragios emitidos por los ciudadanos, este suceso no solamente nubla y ensucia los

procesos electorales sino violenta el propio voto ciudadano.

Si bien en el 2006 se publicaron varias notas en distintos periddicos sobre el robo de
boletas electorales y fue incluso uno de los delitos méas denunciados en los medios de
comunicacion, lo cierto es que se registraron pocas denuncias ante la FEPADE el respecto
de esta situacion, tal acontecimiento como los anteriores hacen mas larga la distancia por

recorrer hacia la consolidacion a la democracia.

Ademas, las elecciones son el tnico momento en el que el ciudadano es llamado a
expresarse legitima y legalmente, le ultrajan la eleccion, le despojan la oportunidad de
participar en la vida pablica, lamentablemente en México solamente se es ciudadano una
vez cada tres afios o seis, entendido como aquel emite su voto y que goza de derechos
politicos, puesto que, fuera del voto son escasos o casi nulos los mecanismos de
participacion con los que cuenta el ciudadano, en suma sustraen la decision del elector y se

roban la representacion.

Se debe subrayar que, practicas como el robo de boletas electorales se inicia desde el
interior de los mismos partidos, es decir, en las elecciones internas para renovacion de lider
o jefe de partido entre otras, se han registrado y denunciado puablicamente el robo de
paquetes electorales, la suciedad en el juego de la democracia la ponen los mismos actores
centrales. En tanto no se fiscalice y se sancione con rigor a los aspirantes de los partidos
desde el interior de los propios continuaran existiendo acciones como el robo de paquetes

electorales entre otras.

Por ultimo, el delito tipificado con menor incidencia con menos del 20% con 50 delitos
registrados en los tres procesos electorales por la FEPADE esté el art. 407 IV que un
servidor publico proporcione apoyo o preste algiin servicio a los partidos politicos o a sus
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candidatos usando del tiempo correspondiente en medios de comunicacion, este delito asi
como los anteriores, lamentablemente son practicas constantes en los procesos electorales,
dado que. los actores politicos encuentran en el sistema y en el disefio institucional mas

incentivos para violar la ley que para respetarla.

En consecuencia, la injerencia de los partidos y de funcionarios que destinan su tiempo y
recursos a favor de candidatos de entrada constituye una intromision en las elecciones a
favor de uno y en detrimento de otro, convirtiendo la contienda electoral en desigual e
inequitativa, si bien la equidad, la transparencia y limpieza en las elecciones son elementos
claves de la democracia, lo cierto es que los resultados nos muestran que incidencia

continua.

Por lo tanto, de nada sirve tener leyes si quienes las infringen no estan sujetos a sanciones y
ademads, poco vale incluir en la ley un esquema de sanciones cuando el transgresor asume
que es poco probable que las violaciones vayan a ser investigadas, y a menos que sienta
temor de que las précticas ilicitas vayan a ser efectivamente castigadas, por ende, en tanto
los castigos no sean aplicados. no disuadirdan a los infractores. en consecuencia, las leyes
referentes a la conducta durante las elecciones, principalmente aquellas relacionadas con el

financiamiento politico continuaran siendo violadas.

Por otro lado, lo que ha avanzado en este sentido es la restriccion impuesta a los partidos y
candidatos en la reforma a la ley electoral de 2007 que restringe la compra y el acceso a los
medios de comunicacion, que si bien no acaba con el problema. lo cierto es que si lo
disminuye, sin embargo, atin quedan retos por enfrentar como se seialan en un estudio
comparado realizado por international fundation for electoral systems titulado “Aplicacion
de la Reforma Electoral de 2007/2008 en México desde una perspectiva internacional
comparada™ que plantea lo siguiente:

“e) A un nivel mucho menor, puede comentarse que en el caso de las actividades de control

se ha llegado a una distribucién de recursos no optima: el 90 por ciento de los funcionarios se

dedica a controles de auditoria (de los que han surgido generalmente infracciones formales de

limitada significacion) mientras que la investigacion de quejas y denuncias (que son los que

han permitido destapar los grandes casos) solo se lleva el 10 por ciento restante. Bien podria

considerarse la posibilidad de dejar las tareas de auditoria tradicionales a estudios contables
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(cuidadosamente seleccionados con criterios definidos por el propio IFE) y concentrar
esfuerzos en la més productiva drea de investigacion.

f) En el mismo sentido pueden anotarse algunas dudas sobre la conveniencia de que el IFE
contintie auditando a las ““organizaciones politicas nacionales™, ahora que ya no constituyen
una etapa previa necesaria para la formacion de un partido, ni reciben fondos del erario
publico. Es un trabajo significativo. Si bien s6lo deben auditarse seis partidos politicos, la
pagina del IFE menciona la existencia de 119 organizaciones de este tipo. Lo mismo puede
decirse respecto a las auditorias realizadas por el IFE de los organismos de observacion
electoral, que ahora ya no reciben fondos del Estado. La tarea bien podria quedar a cargo de
otros. ya que no hay razones de peso para continuar haciéndolo.™

En suma, existe una cultura de desobediencia hacia la ley entre los partidos politicos y
candidatos rivales puesto que, si todos o la mayoria de ellos suelen ignorar las regulaciones,
de tal manera que, ninguno iniciaria un proceso legal en contra de sus oponentes politicos
por el miedo a que se reviertan en su contra y ain mas, porque el mismo actor ya no podria

(abiertamente) incurrir en ese mismo delito como la compra de votos por ejemplo.

Conclusiones

A diez afos de la llamada alternancia politica del 2000, las metas trazadas de instaurar la
democracia y mas ain de consolidarla, siguen estando pendientes, con serio desanimo a
partir de la realidad y la medicion hecha sobre la democracia se puede concluir diciendo
que en el ambito del Estado de derecho hay mucho .p"or hacer, en éste afio emblematico en
el que se conmemora el centenario de la revolucion mexicana, “el sufragio efectivo”™

continua siendo uno de los grandes pendientes de la democracia mexicana.

El Estado de derecho. es sin duda la punta del iceberg en la democracia, pues como se dijo
en parrafos anteriores es el elemento central que funciona como dispositivo desencadenante
de la consolidacion democratica. dicho en otras palabras, un Estado de Derecho efectivo es
fundamental para la existencia de un régimen democratico, pues garantiza la igualdad de
los ciudadanos frente la ley, asi como la existencia del régimen mismo, por tanto, el Estado

de derecho es una condicion sine qua non para la democracia.

De ahi que, si bien se han dado pasos significativos en la construccion de la democracia , lo
cierto es que continua pendiente una reforma politica que rompa con lo que heredo el viejo
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régimen del partido hegemoénico y dé paso a la construccion del entramado politico
democrético, hoy 2010 el ejecutivo lanzé una propuesta de reforma politica que por un lado
se muestra como un avance en la mencionada construccion democritica, pero por otro lado
significa un paliativo para la democracia, lo que se requiere es de una reforma profunda que
atraviese por los tres poderes constitucionales de fondo, para responder con prontitud y

eficacia a las demandas nacionales y cumplir con los dictados funcionales del Estado.

La democracia como forma de gobierno debe tener como plataforma el Estado de derecho,
es decir vigilar por el respeto de los derechos politicos y civiles de todos (mayorias y
minorias) canalizando de forma pacifica, abierta y plural los intereses a partir de reglas
claras e incluyentes y sobre todo, vigilar por su aplicacion y respeto, nadie por encima de

ley.

Mas all4, de afirmar que nuestra joven democracia esta en cercana a la consolidacion, o
que su calidad es alta, lo cierto es que los ciudadanos y los actores politicos deben insistir
en el redisefio institucional y normativo, partiendo de la vision de la democracia politica
moderna, donde las elecciones constituyen el motor de la consolidacion y de una

democracia de buena calidad.

Al respecto, las estadisticas de la FEPADE muestran que los delitos electorales se cometen
y se seguiran cometiendo en tanto no se realicen las reformas electorales y politicas que
verdaderamente obliguen a los actores politicos a respetarlas, si bien, actualmente ya hay
un marco juridico que pretende evitar y castigar los delitos, entonces, una primera
interpretacion es que dichas sanciones son muy laxas, de tal manera que los actores

politicos en cada proceso electoral violan las mismas reglas del juego.

Asimismo, los datos de la FEPADE revelan que los principales delincuentes electorales son
los propios partidos y los funcionarios destinando los recursos de su administracion al
apoyo de candidatos de su partido, la compra y coaccion del voto, condicionar a los
ciudadanos la prestacion servicios o programas a cambio del voto, robar o alterar materiales

electorales y prestacion de servicios a los candidatos por parte de funcionarios a candidatos.
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Por consiguiente, el resultado del balance de la democracia actual apunta a que, es
necesario y urgente actualizar y ajustar las leyes y el sistema judicial que responda a la
realidad que nos estan planteando los actores politicos, puesto que, pareciera que mads alla
de profesionalizar el servicio institucional para la prevencion de delitos electorales, lo que
tenemos es que a lo largo de la historia del sistema politico mexicano se han venido
profesionalizando técnicas como: suplantacion del elector, eleccion de personas que han
fallecido, coaccion al elector para impedirle que libremente elija al candidato de su
preferencia, robo de paquetes electorales antes de que sean debidamente computados,
adulteracién de las actas de la eleccion modificando los nimeros de sus resultados reales,
sustitucion de paquetes electorales y actas, introduccion de fajos de boletas previamente
votadas en la urnas para inflar la votacion de una candidatura, partido u opcion
electoral.(técnica conocida también como embarazo de urnas) Caida de los sistemas de
computo en red para confundir a la opinién publica y manipular los resultados
electronicamente, utilizacion de recursos ilicitos para aumentar el gasto de campafia y
obtener ventaja ilegal en la publicidad, complicidad con funcionarios de los procesos
electorales para ocultar las evidencias de fraude electoral, intervencion del Gobierno para
favorecer a un candidato, mediante propaganda maliciosa o ejecucion de obras concretas
ofrecidas por el candidato o partido al que se quiere favorecer de manera fraudulenta,
control de los medios de comunicacion para confundir y engafiar a los electores
haciéndolos creer que el resultado fraudulento es legitimo, uso de la fuerza publica contra

los inconformes, soborno a las personas que cuentan los votos, etc.

En suma. en el presente trabajo se ofrece un analisis de los casos registrados con mayor
incidencia para la FEPADE, pero las otras practicas que se mencionan arriba son también
cotidianas en cada proceso electoral y esto sin distincion de partido, todos y cada uno de los
partidos en distintos momentos han echado mano de tales “técnicas” para ganar elecciones
por lo tanto, a parir del andlisis de los tres procesos electorales 2003,2006 y 2009 podemos
afirmar y proponer que es necesaria una reforma que ponga fin a las evidentes limitaciones

en el sistema electoral.
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Asimismo, se debe insistir por introducir estos delitos en el debate publico hasta instaurarlo
en la agenda politica (més alla de la temporada electoral y pos electoral) y en un segundo
momento realizar la reforma pertinente que enfrente los retos que estan vigentes, que
constituya una repuesta precisa a las inconformidades y delitos registrados en los procesos

electorales mencionados, con una aplicacion seria y rigurosa.

Paralelamente, se debe fomentar la cultura de la denuncia, crear los mecanismos
institucionales para IFE cumpla plenamente con las atribuciones y responsabilidades de
fiscalizacion y transparencia que tiene asignadas por la legislacion electoral vigente. Asi
mismo, redefinir las atribuciones plenas del IFE, del Tribunal Superior, de los tribunales
locales y de las unidades de fiscalizacion puesto que, por la poca claridad de las funciones,
de la autonomia y jerarquia de estos organismos, los actores politicos brincan de uno a otro

para ver cual favorece a sus intereses y resuelve a su favor.

En sintesis, reconocer la inminente necesidad de la adecuacion juridica a las viejas y nuevas
manifestaciones generadas en los procesos electorales, si bien se ha reducido la injerencia
de los poderes en los procesos electorales, lo cierto, es que se deben eliminar practicas de
injerencia de los niveles medios y bajos que como lo muestran las graficas constituyen el
delito mas cometido en los ultimos procesos electorales, de igual forma, entender el orden
juridico como un proceso evolutivo que debe renovarse y adaptarse a los multiples

contextos que va planteando la realidad.

Equidad y transparencia son elementos que se conseguiran con la construccion y
redefinicion de un orden legal claro y preciso que aplique con cabalidad las sanciones
correspondientes a los delincuentes electorales y establezca el orden y el respeto a la ley
por encima de las voluntades politicas, de los partidos, de los funcionarios, por tanto,

ningun los poder por encima de la ley.
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CAPITULO III.
RENDICION DE CUENTAS Y CALIDAD DE LA DEMOCRACIA

La calidad de una democracia no solo implica la proteccion de las libertades, de los
derechos basicos, de la supremacia del Estado de derecho y de una igualdad bésica, sino

también de gobiernos que rindan cuentas.

Si bien el planteamiento de la democracia moderna es la democracia representativa, puesto
que por la dimension de las sociedades no todas pueden participar de las decisiones ;Como
podemos saber si los representantes actan, deliberan y gobiernan en favor de los

ciudadanos y de la nacion? Robert Dahl plantea lo siguiente:

“Satisfacer estas exigencias democrdticas en una unidad politica de la extension de un
pais es, desde luego enormemente dificil; es, de hecho, casi inalcanzable. Pero al
igual que ocurre con otros criterios democrdticos de gran exigencia, puede servir
también aqui como baremo para evaluar posibilidades y soluciones alternativas.
Claramente, los requisitos no podrian ser satisfechos si los mas altos cargos del
gobierno pudieran fijar la agenda y adoptar las politicas con independencia de los
deseos de los ciudadanos. La Unica solucion factible, aunque es muy imperfecta es
que los ciudadanos elijan a los cargos mas importantes y los sometan a una rendicion
de cuentas mas o menos eficaz a través de elecciones, despidiéndoles por asi decir en
elecciones sucesivas”(Dahl:1999)

Por consiguiente, Dahl evidencia la necesidad de contar con mecanismos de rendicion de
cuentas si bien es una vision limitada unicamente a la reeleccion del funcionario, lo cierto
es que muestra que los funcionarios electos publicamente deben ser sometidos a la
rendicion de cuentas. Por su parte, “Burke reconocia que el diputado debe tener una cierta
relacion con el electorado™ (Burke: 1972: 180) si bien la representacion politica debe
excluir el mandato imperativo, lo cierto es que los gobernantes no deben permanecer al
margen de los ciudadanos, por tanto un mecanismo que une a los representados y a los

representantes es la rendicion de cuentas.
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Al respecto, Sartori cuando enumera las caracteristicas de los sistemas representativos en el
primer punto menciona que el pueblo debe elegir libre y periédicamente a los
representantes y en el segundo punto que se cita a continuacion ofrece una explicacion
sobre dos tipos de responsabilidad que merecen ser analizadas para definir la rendicion de

cuentas:

“los gobernantes responden de forma responsable frente a los gobernados: la teoria de
la representacion como responsabilidad]...]La idea de responsabilidad tiene dos caras

a) la responsabilidad personal hacia a alguien, es decir, la obligacion del
representante de responder al titular de la relacion; b) la responsabilidad funcional, o
técnica, alcanzar un nivel adecuado de prestacion en términos de capacidad y
eficiencia[...]traduciendo esta distincion en términos politicos de ello se desprende
que la expresion gobierno responsable acumula dos expectativas distintas: a) que un
gobierno sea receptivo, o sensible (responsive) debiendo responder por lo que hace;
b) que un gobierno se comporte responsablemente actuando con eficiencia y
competencia.” (Sartori: 233)

Sartori coincide con los autores anteriores sobre la importancia de la rendicion de cuentas
en la democracia, partiendo de la receptividad para responder sobre sus actos este elemento
es particularmente esencial para medir el nivel de la calidad de la democracia en general y
de gran utilidad para el analisis de la region latinoamericano, por lo cual, se utiliza para el
caso mexicano puesto que, €ste acarrea una historia larga y continua de gobernantes y
representantes que ni durante y menos aun al termino del mandato responden sobre sus

acciones de gobierno sean estas positivas o negativas.

En México, la historia del presidencialismo y el priismo esta cargada de irresponsabilidad
gubernamental e impunidad, uno de los muchos casos y quiza el mads significativo, es el
caso del gobierno de Gustavo Diaz Ordaz no respondid, ni fue nunca sancionado por un
acto que puede ser caracterizado como uno de los mas tragicos en la historia; la matanza a
cientos de estudiantes y de ciudadanos el 2 de octubre de 1968 por ejercer una de las
garantias de la democracia que en aquel entonces no se tenia: la libertad de asociacion y de

expresion.
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De tal manera, que en el sistema politico mexicano el elemento de la rendicion de cuentas
se inicia desde hace aproximadamente una década paralelo al proceso de democratizacion,
en la actualidad se observa una apertura hacia la transparencia y la rendicion de cuentas en
México se cuentan con multiples mecanismos de rendicion de cuentas, ahora lo que se
pretende estudiar es el funcionamiento de estos mecanismos y como contribuyen a la

construccion de una democracia de calidad.

Por su parte, Andreas Shedler da cuenta de lo expresado en el parrafo anterior sobre la
importancia e inicio de la rendicion de cuentas y sus instituciones, ademas de sefialar que la
rendicion de cuentas en la democracia es un elemento fundamental casi sine qua non en

una sociedad democratica:

La rendicion de cuentas se ha vuelto entonces una exigencia ubicua en el mundo de la
politica democratica. Todos estamos de acuerdo con que democracia implica rendicion de
cuentas. En México, en lo particular, coincidimos en que, después de décadas de gobierno
irresponsable, el establecimiento de instituciones y practicas efectivas de rendicion de
cuentas representa una de las primeras aspiraciones de la joven democracia. Existe, entonces,
un consenso notable acerca de la relevancia democrética de la rendicion de cuentas. (Shedler:
1999:23)

De igual manera, Leonardo Morlino coloca a la redicién de cuentas como el segundo
elemento central para medir la calidad de la democracia, distingue tres niveles de calidad

de la democracia, en términos de procedimiento, contenido y resultados.

Calidad en Términos de Procedimiento: implica que los propios ciudadanos tengan el poder
de verificar y evaluar si el gobierno trabaja por los objetivos de libertad e igualdad de
acuerdo al gobierno de la ley. Monitorean la eficiencia de la aplicacion de las leyes
vigentes, la eficacia de las decisiones tomadas por el gobierno, la responsabilidad y la
rendicion de cuentas politicas de los gobernantes electos en relacion con las demandas

expresadas por la sociedad civil.

En suma, las esferas procedimentales de la calidad democratica son el Estado de Derecho y
la rendicion de cuentas en cuanto al segundo elemento Morlino menciona lo siguiente: “la
responsabilidad politica o rendicion de cuentas, es el llamamiento a responder de una
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decision, tomada por un lider politico elegido, por parte de los ciudadanos-electores o por

otros drganos constitucionales encargados de ellos.” (Morlino: 2005:46)

La relacion directa entre calidad de la democracia y rendicion de cuentas se encuentra en
las dos primeras dimensiones procedimentales que son el Estado de derecho, es decir el
respeto a la ley y la responsabilidad o la rendicion de cuentas, estos son los elementos
propuestos por Morlino para determinar la calidad de una democracia para lo cual retoma
las tres caracteristicas fundamentales de la rendicion de cuentas de Andreas Schedler y que
se utilizan en el presente capitulo como indicadores de medicion lo cuales son: la

informacion, la justificacion y el castigo o recompensa.

El primero la informacion sobre el acto politico o el conjunto de la actividad de un
acto politico, o incluso de un 6rgano politico ( el gobierno, el parlamento, etc.), es la
premisa indispensable para evaluar la responsabilidad; el segundo aspecto se refiere a
las razones suministradas por el gobernante por su comportamiento y, por lo tanto,
por su decision; el tercero es la consecuencia que extrae de ello el elector o quien este
designado para dar esa valoracion cuando reflexiona sobre las informaciones, sobre
las justificaciones y sobre sus propias expectativas e intereses.(Schedler:1999:17)

Los elementos anteriores los plantea Schedler con la finalidad de prevenir y corregir abusos
de poder: obliga al poder a abrirse a la inspeccion publica; lo fuerza a explicar y justificar

sus actos, y lo supedita a la amenaza de sanciones.

Dos tipos de rendicion de cuentas: horizontal y vertical
La rendicion vertical, es la que se desarrolla de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba,
es decir aquella en la que los electores exigen cuentas a los representantes y donde los

representantes pueden exigir cuentas a los representados.

Por tanto, el planteamiento de Morlino supone una Estado donde existe la reeleccion,
puesto que, plantea que este tipo de rendicion de cuentas se efectia de manera periddica,
cuando el ciudadano otorga o le quita el voto al representante segin su actuacion, de esta

forma premia o sanciona los actos del representante o gobernante.
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Para el caso mexicano este tipo de rendicion de cuentas no aplica, tal como lo plantea
Morlino puesto que, no se cuenta con la reeleccion, por tanto, los alcances de la sancién o
premio al gobernante llegan tnicamente al partido politico de extraccion de dicho

gobernante.

En consecuencia, la tnica forma de hacer que los representantes rindan cuentas es por
medio de las instituciones correspondientes y los organismos fiscalizadores y en casos
extremos con la revocacion de la mandato, para evitar que algiin gobernante salga sin ser

castigado o premiado por sus actos.

Asimismo, este tipo de rendicion de cuentas que menciona Morlino expresa un relaciéon
entre desiguales politicamente: gobernados y gobernantes, donde dicha desigualdad de
equilibra cuando las elecciones son frecuentes y el gobernado tiene mas posibilidades de

sancionar o premiar.

También, para que este tipo de rendicion exista requiere de un nivel de competencia
politica y distribucion de fuerzas que permita la alternancia en los puestos
gubernamentales. Bajo este precepto podemos mencionar que México si cuenta con la
alternancia politica de tres partidos politicos fuertes y otros seis mds que luchan en cada
eleccion por el poder politico, si bien no siempre en equilibrada oposicion en la ultima
década se ha venido equilibrando la pluralidad en el gobierno y el parlamento, por lo cual

México se ubica en éste ambito en mediana calidad.

La rendicion de cuentas horizontal, es aquella en donde los actores o instituciones cumplen
con la responsabilidad de exigir cuentas a los gobernantes, pues cuentan con la informacion
y la legitimidad para hacerlo, contrario al anterior modo de rendicion es continuo y se
expresa una relacion entre iguales funcionarios y gobernantes, representantes e

instituciones.

De lo anterior, México muestra avances significativos en este tipo de rendiciéon pues como

se revisard en los apartados siguientes existen hoy dia una multiplicidad de mecanismos de
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rendicion de cuentas intra-institucionales e inter-institucionales, pero que dejan un gran
vacio quiza en el més importante de los indicadores la rendicion hacia los ciudadanos o
electores dejandolos sin incentivos para castigar o premiar a los gobernantes, encausandose
hacia “Una democracia sin calidad que es aquella en la que el ciudadano a duras penas
expresa su voto sin tener la oportunidad de verificar, evaluar y sancionar a los

gobernantes”(Morlino:2005:56)

Mecanismos de rendicion de cuentas en México
La rendicion de cuentas en su acepcion mas elemental supone a dos actores: el que exige
cuentas y el que las rinde, implica un alto grado de responsabilidad, como se menciono en

los parrafos anteriores puede ser horizontal o vertical, entre iguales o entre desiguales.

Uno de sus elementos fundamentales es la obligatoriedad, la cual no debe estar a expensas
de la voluntad de los politicos o de los gobernantes, sino ésta es una obligacion de los
mismos, como lo afirman Sergio Loépez y Mauricio Merino: “la rendicion de cuentas
perderia todo sentido si aquellos que rinden cuentas no estan obligados, 0 no se someten a
los juicios y no acatan los resultados de las sanciones impuestas de aquellos ante quienes se
rinden cuentas. De aqui que la rendicion de cuentas sea, también, un antidoto contra la

impunidad.”(Lopez y Merino: 2009: 67)

En el (CIDE) Centro de Investigacion y docencia Econdémicas, se desarrollo un trabajo
muy completo al respecto de la rendicion de cuentas que, sin duda, su trascendencia e
importancia radica en la rigurosidad metodolégica con la que se realizo la investigacion,
que abarca de forma muy precisa los elementos principales de la rendicion de cuentas en
instituciones como el ejecutivo, el legislativo y el judicial, partiendo de la idea de que la
rendicion de cuentas es un concepto muy complicado de definir y un proceso muy

complejo en la practica.

De ahi que, otra razon que justifica la utilizacion del planteamiento del CIDE como marco
metodologico para la rendicion de cuentas, es como lo plantea Mauricio Merino: “que el

producto de su investigacion no esta limitado al control presupuestal ni a la evaluacion de
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los programas, sino que atafie también a la legalidad de las actividades gubernamentales y a
la informacion que se ofrece al publico sobre la forma en que el gobierno ha utilizado los

medios que tiene a su alcance”™ (Merino: 2009:23)

Ademds, la pertinencia de esa investigacion para utilizarla en la presente tesis esta en la
coincidencia de objetivos, pues por su parte el CIDE, se propuso realizar una valoracion y
medicion de la rendicion de cuentas en los tres poderes lo cual también es objetivo de este
capitulo, ademés de utilizar estos indicadores para ubicar la calidad de la democracia

mexicana.

Otro de los objetivos es verificar qué se ha avanzado en el tema, partiendo del
reconocimiento de que no basta con tener una ley de acceso a la informacion, reconocer
cudles son los elementos que se tienen que introducir en la agenda en términos de rendicion

de cuentas.

Mauricio Merino para definir el marco tedrico de la rendicion de cuentas parte de la idea de
que ésta tiene por lo menos dos atributos: el primero es que se trata de una relacion
subsidiaria, reconociendo que las cuentas se rinden sobre una accion un trabajo o incluso

sobre las omisiones.

También, subraya que es una rendicion transitiva puesto que hay por lo menos dos actores
centrales que participan en el proceso de rendicion de cuentas hay alguien que toma
decisiones, o realiza ciertas funciones, u omite una acciones y el segundo actor es aquel que

revisa lo que realizo o no realizo el primero.

El actor A informa, justifica o explica y B esta facultado para deliberar, verificar y un
elemento muy importante para sancionar si es el caso, sobre las acciones informadas y
justificadas, con un elemento R intermedio que significa la responsabilidad de ambos
sujetos A y B, la responsabilidad de quien toma decisiones y la responsabilidad de quien

debe juzgar, deliberar y sancionar sobre las acciones de A.
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Ademas de reconocer que el sustrato democrdtico, le afiade un elemento C en el proceso de
la rendicion de cuentas donde A y B deben informarle al publico o mejor expresado a la
ciudadania con responsabilidad, y a su vez el ciudadano vincule el entorno juridico de lo

que se rinde cuentas.

En suma, se plantean tres premisas fundamentales para la rendicion de cuentas, la primera
es que no puede haber supervision o juicio sin informacion, la segunda no puede haber
fiscalizacion sin cuentas, y la tercera no puede haber sistemas de responsables sin
responsables y sin reglas claramente establecidas. La ausencia de estos tres elementos

informacion, cuentas y responsables es todavia una constante en nuestro pais.

Mecanismos de rendicion en el poder ejecutivo

En el poder ejecutivo federal se encuentran mecanismos de control interno que se expresan
cuando se entrega la informacion a las distintas dependencias sobre las atribuciones y
responsabilidades que tienen a su cargo asi como lo plantea Maria del Carmen Pardo:

“Esta forma de rendicion de cuentas se explica a partir de la descripcion de las
responsabilidades de dos secretarias globalizadoras, la Secretaria de la Funcion
Publica (SFP) que es la encarda de operar de manera directa dos programas que se
vinculan con la rendicion de cuentas y en los que se desglosan una serie de acciones
sobre las que las distintas dependencias deben informar a la SFP los resultados que se
van obteniendo. De igual forma se detalla la responsabilidad de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. (SH y CP), que consiste a grandes rasgos, en la
consolidacion de informes financieros, la fiscalizacion del gasto publico y la creacion
de la cuenta publica federal.”(Pardo: 2009: 48)

De lo anterior, encontramos que uno de los elementos de la rendicion de cuentas en el
ambito federal es el informe que la (SHCP) Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
entrega a la Presidencia de la Republica, para que posteriormente el ejecutivo lo incluya en
el informe de gobierno correspondiente, es quizd de los pocos mecanismos que tienen

directamente los dos tipos de rendicion de cuentas horizontal y vertical.

Por consiguiente, el primer tipo de rendicion se visualiza cuando una institucion le rinde
cuentas a otra institucion con mayor jerarquia y la segunda forma de rendicion cuando, a su

vez, la segunda institucion representada por el ejecutivo informa a los ciudadanos por
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medio de la televisién (aunque esto no es de forma obligatoria) y de hecho desde el
Gobierno de Felipe Calderon ya no se realiza la lectura del informe en el congreso

Unicamente le envia el informe al Congreso de la Union.

Asi también, el informe de gobierno del ejecutivo visto desde la rendicién de cuentas
resulta ser un instrumento de poca calidad, puesto que, mas alla de pasar por la
informacion, justificacion y sancion, Gnicamente se queda en el nivel de la informacion, lo

cual evidentemente no cumple con el proceso completo de la rendicion de cuentas.

Por lo tanto, dicho informe termina resultando como un mecanismo de discurso politico
carente de sentido, aunado a la falta de una relacion de rendicion como se planted
anteriormente donde existe un elemento A que exige legitimamente al elemento B que

rinda cuentas sobre sus actos y posteriormente sancionado o premiado.

En consecuencia, se ha propuesto en el congreso un cambio de formato en la entrega del
informe de gobierno donde de entrada el representante del ejecutivo se presente
directamente ante el congreso para leer su informe, pero dicha propuesta no es aceptada por
la bancada del (PAN) Partido de Accion Nacional, sin embargo pese a la propuesta
realizada lo que se tendria que proponer para cambiar es un cambio de forma y de fondo del
informe de gobierno que efectivamente resulte ser un mecanismo de rendicion de cuentas
donde sea evaluada la informacion presentada por el Ejecutivo y sancionada por el

Congreso.

Otro mecanismo. son los informes de gestion financiera en los que las dependencias
reportan a la SHCP, a través de la unidad de politica y control presupuestal la utilizacion de
los recursos fiscales. informacion que después es supervisada por la Auditoria Superior de
la Federacion (ASF) y sancionada por el Congreso de la Unidn y finalmente los informes
de las secretarias son contrastados con el Plan Nacional de Desarrollo. Ver cuadrol.l

siguiente:
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—» | Congreso de la Union

1

Unidad politica de

control > ASF
Presupuestal
T Plan Nacional de
Gestion Desarrollo
Financiera

Elaboracion propia a partir del informe sobre rendicion de cuentas del CIDE 2009

Lo que se observa en el cuadro 1.1 es la forma en la que las diferentes instancias
gubernamentales entregan informes sobre el trabajo, el ejercicio de los recursos y la
verificacion y supervision de las instituciones en orden jerarquico, podemos observar
claramente el flujo de informacion intra-institucional, o incluso visto desde otra optica lo
que se llama un sistema de vigilancia mutua, en el cual aparentemente se estan rindiendo
cuentas, pero lo unico que realmente se expresa es una produccion y flujo de informacion y
para cumplir con el supuesto de la rendicion de cuentas se tendria que JUSTIFICAR Y
SANCIONAR.

La instancia encargada del control interno en el ejecutivo federal es la (SFP) Secretaria de
la Funcién Publica, por medio de los (OIC) Organos Internos de Control , que como lo
documenta Maria del Carmen Pardo: “estos 6rganos deberian constituir una pieza central
en la tarea de rendicion de cuentas, en la medida en que sus atribuciones tuvieran una
vinculacion muy directa con la evaluacion del desempefio del sector publico, lo que en
Gltima instancia estaria refiriendo a un cabal e integral sistema de rendicion de

cuentas.”(Pardo: 2009:33)
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Igualmente, Pardo da cuentas de como estos organos se vuelven cada vez mas eficientes
encaminados a vigilar que el gasto se ejerza adecuadamente orientado al logro de objetivos
y no al enriquecimiento ilicito, esto debido al fortalecimiento de la autonomia técnica y a la

transparencia de sus resultados a la ciudadania.

Si bien, los drganos de control interno resultan ser un elemento fundamental en la
evaluacion de desempeifio y calidad de gasto en el poder ejecutivo federal, lo cierto, es que
no fortalecen el proceso de la sancién en la rendicion de cuentas, ademds Gnicamente
alcanzan el nivel de la recomendacion no tienen los mecanismos para sancionar al poder
ejecutivo, pese a su importante labor atn tienen limitantes para garantizar una rendicion de

cuentas de calidad.

Otro de los mecanismos que tiene el Ejecutivo Federal es el (MIDO) Modelo Integral de
Desempefio de Organizacion, que es un sistema de direccion y evaluacion del desempefio,
que incluye la supervision de los 6rganos internos de control, los delegados, subdelegados,
comisarios publicos y comisarios publicos suplentes que ejercen funciones de vigilancia de
la gestion publica en cada una de las dependencias y entidades de la ASF, asi como también

los (OVC) Organos de Vigilancia y Control.

Por tanto, que el MIDO es un mecanismo que en su funcionamiento y en términos de sus
indicadores evaltan el desempeno de dependencias y entidades en materias relacionadas
con riesgos de corrupcion, opacidad y mejora del desempefio institucional, tal modelo como

los anteriores resulta un instrumento importante pero carece de la sancion.

Sin embargo, si bien encontramos una estructura de funciones que vigilan y reducen la
discrecionalidad de los actores, lo cierto es que en el caso de encontrar irregularidades no se
muestra con claridad que los OIC como los OVC y el MIDO, sancionen de manera directa
y transparente a aquellas instituciones que incurran en corrupcion, desvio de recursos entre

otras que constituyan una violacion a la ley.
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En la siguiente tabla 2.2 se muestra la informacion que ofrecen las instituciones a la

poblacion y lo cual se debe dejar muy claro que dicha informacion constituye unicamente la

parte informativa de la rendicion de cuentas, pero esta no se agota alli, quedando

plenamente insuficiente e incompleta y puede ser vista como un buen elemento de la

transparencia, pero no de la rendicion de cuentas.

Nombre Pagina | Organigrama Norma- Liga Liga hacia el Atencién Remunera-ciones Presu | Programas
dela web y directorio tividad hacia portal de Ciudadan de Funciona-rios puest | de
dependenci de interna INFO- obligaciones de a o Transparen-
a funcionarios MEX Transparencia cia
Presidencia | presid A A A A No aplica A No aplica
encia.g -
ob.mx
PGR pgr.go A A A A A
b.mx B B -
SFP funcio A A A A A A A PMG
npubic
a.gob.
mx
SHyCP hacien A A A A A A A _
da.gob
.mx
SE econo A A A A A A A Moderni-
mia.go 2acién de la
b.mx DG de minas
SRA sra.go A A A A N A
b.mx B -
SAGARPA sagarp A A A A A A A Adquisicion
a.gob. de productos
mx activo
SS portal.s A A A Afiliacion al
alud.go & A - 7 seguro
b.mx popular
SEP sep.gob A A Cédulas
.mx " A - & /\ profesionales
SENER sener.g A A A A A A Gas LP
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ob.mx

SECTUR

sectur.g

ob.mx

Acreditacion
de guias de

turistas

SCyT

sct.gob.

mx

Tramites de la
sct en la

COFEMER

La tabla 2.2 fue presentada en el ANEXO 5 por Maria del Carmen Pardo en el Informe del CIDE 2009
Los recuadros * son los que S| ofrecen dicha informacion.
Los recuadros _ son lo que NO ofrecen dicha informacion.

Lo que se observa en la tabla anterior constituye la informacion disponible que se encuentra
en las distintas paginas web de las diferentes instituciones que forman parte del ejecutivo,
donde los elementos que llaman la atencién principalmente son los que refieren a las
remuneraciones de los funcionarios de la PGR, no se encuentra disponible, ni el
presupuesto de la presidencia como de la PGR, para que la transparencia sea clara y limpia
se debe transparentar en todos los ambitos de lo publico y mas si se trata de las dos

instituciones importantes del pais.

Mas alla de considerar lo anterior como parte de la rendicion de cuentas por que existen
estas paginas donde se encuentra publicada o se tiene acceso a lo que las propias
instituciones deciden que publicar que no publicar, lo cierto es que lo anterior significa un

avance significativo en la transparencia de algunas instituciones.

Y si se analiza desde la rendicion de cuentas lo que encontramos es que estos mecanismos
Gnicamente abarcan la primera etapa de la rendicion de cuentas que es la informativa,
quedando una vez mas incompleto el proceso de la rendicion de cuentas y por tanto se

considera de mediana calidad para la democracia.

Esto también se puede ver expresado en la opinion de Maria del Carmen Pardo cuando

analiza el marco juridico normativo de la rendicion de cuentas donde si bien existe un
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conjunto de leyes que lo conforman lo cierto es que estas no atienden mds que el asunto de

la transparencia y no el de la rendicion de cuentas:

“Producir informacién no es necesariamente rendir cuentas, lo que queda claro con
estas leyes es que se pueden identificar a los sujetos responsables de rendir informes, a
quienes entregarlos y que tipo de informacion se debe entregar. La pregunta relevante
seria si estos flujos normativos y procedimentales, podrian representar un acto de
rendicion de cuentas o si solo estarian reflejando concepciones distintas de lo que
podria entenderse como rendicién de cuentas, siendo un acto incompleto en la medida
en que en algunos casos estaria faltando el componente de retroalimentacion y eventual
sancion™(Pardo:2009:49)

Asi, Maria del Carmen Pardo coloca como segunda forma de rendiciéon en el ambito
ejecutivo a la “rendicion social™ de cuentas que es la relacion que opera entre la ciudadania
y el Estado, donde el segundo debe entregar cuentas a la primera sobre el desempefio
gubernamental y la utilizacion de los recursos “la cual se puede afirmar que empieza a

tomar forma muy gradual y timidamente en la operacion del sector publico™

Reflexiones sobre la rendicion de cuentas en el poder ejecutivo

En conclusion la estructura de la rendicion de cuentas en el ejecutivo es un proceso en
construccion que esta fundado sobre una estructura tradicional de control interno donde
existen entidades o instituciones que reportan a la SFP y que esta opera con dos ejes
transversales uno es el programa nacional de rendicion de cuentas y el otro es el programa

nacional de transparencia y combate a la corrupcion.

Los OIC que son los més dotados juridicamente estan en un proceso de transicion y estan
asumiendo mayores responsabilidades preventivas y dejando de lado las responsabilidades
correctivas, tienen fallas en el disefio institucional puesto estructuralmente dependen de la
secretaria de la funcion publica, pero presupuestalmente dependen de las dependencias de

las que estan integrados, lo cual pone en riesgo la imparcialidad de sus funciones.
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Otro problema de los OIC es la dispersion de tareas pues asumen miltiples tareas desde
quejas hasta investigacion y fincamiento de responsabilidades, asi como recomendaciones
sobre uso de presupuesto, lo cual es un grave problema puesto que constituye una falta de
claridad en las funciones y frecuentemente puede derivar en una mala operatividad que

lejos de conseguir los objetivos los entorpezca.

Por otro lado, la rendicion social de cuentas es aquella en la que el gobierno rinde cuentas
de lo que hace y de lo que deja de hacer, no unicamente a la posibilidad de ofrecer
informacion solicitada a la ciudadania lo cual forma parte unicamente de uno de los vértices

de la rendicion de cuentas la cual es la transparencia.

La rendicion social de cuentas como se ha venido desarrollando se concreta a la publicacion
y entrega de informacion, sistemas de atencion ciudadana, programas de participacion

ciudadana, en 6rganos colegiados y érganos consultivos.

De lo anterior, se puede observar que dicha rendicion es de baja calidad puesto que el peso
mayor recae en la consulta mas que de la supervision y vigilancia y los programas
mencionados terminan funcionando como “buzones de quejas” por lo tanto mas alla de

tratarse de practicas de rendicion de cuentas se tratan de practicas de opinion ciudadana.

En suma, la estructura de la rendicion de cuentas se trata de construir sobre la base de
mecanismos tradicionales de control interno, si bien ya se tiene identificados a los actores
que participan en el proceso de rendicion como A, B y C. la tarea fundamental es fortalecer
la estructura que se estd disefiando para que ésta esté orientada hacia el exterior de las
instituciones no solamente intra e interinstitucionales como se ha venido desarrollando
hasta el momento, de lo contrario el elemento R se pierde puesto que es la substancia de la

rendicion de cuentas hacia la ciudadania.

Otro elemento, que permite decir que la calidad de la rendicion de cuentas en México es
baja puesto que existe un tension entre dos de las principales instituciones que son la SHCP

y ASF, si bien la primera fiscaliza recursos fiscales y presupuestales, integra la cuenta
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publica y recibe y consolida informes de gestion, gobierno y labores, la segunda es
instruida por la ley para llevar acabo la medicion y evaluacion de la gestion publica y hasta

las tareas relacionadas a la transparencia.

Y finalmente, no se ha dado un debate serio sobre lo que se entiende por rendiciéon de
cuentas lo cual ha repercutido en el disefio de la estrategia donde existen programas que
operan de manera desvinculada y cada una con sus légicas propias y sus propdsitos
particulares, puesto que no hay una directriz para todas las instituciones y lo que se ha
definido en el gobierno federal como rendicion de cuentas abarca de forma muy amplia

solo un elemento de la rendicion de cuentas que es la transparencia.

Ademas de que la misma investigacion realizada por el CIDE da cuenta de que la
informacion que se produce es de muy baja calidad pues la informacién que entregan a la
ASF, las distintas instituciones se entrega como parte de la obligacién como cualquier otro
de los documento o informes que estregan sin la nocion de lo que significa la rendicion de

cuentas, al final rendir cuentas es un tramite mas.

Por lo tanto es necesario definir con claridad lo que se entendera por rendicion de cuentas y
que se cuenten con los tres elementos de la misma informacion, justificacion y sancion,
posteriormente corregir las deficiencias en el disefio institucional y de los OIC que con el

disefio actual se limitan sus alcances y se requiere de una retroalimentacion sistematica’

Rendicion de cuentas en los estados y los municipios

Con el mismo marco tedrico entre A, B, C y R se analiza el caso de los Estados y los
municipios de la reptblica mexicana donde de los que se da cuenta es que existe una baja
calidad de la informacion generada debido a que las instituciones asumen a la rendicion de

cuentas como otro tramite mas otra obligaciéon muy lejos del objetivo real.

7 Las conclusiones aqui planteadas se pueden confrontar en el trabajo realizado por Mario del Carmen Pardo
quien desarrolla de manera muy amplia la estructura de la rendicion de cuentas en el ejecutivo, en el CIDE
en el 2009.
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Ausencia de mecanismos para monitorear y evaluar el desempefio, no hay forma de
verificar si la informacion que se estd entregando corresponde a las acciones de quien
entrega el informe lo cual deriva en el cumplo y miento o el simple cumplimiento de

informacion que es necesaria para cumplir con el papeleo que se exige.

Por parte del elemento B que es el encargado de controlar, vigilar e incidir se encontr6 que
no tienen la autonomia garantizada en la préactica pese a que en la ley existen los elementos
juridicos que al parecer dotan de cierta autonomia o cierto es que no garantiza la

autonomia.

Existen recursos presupuestales, organizacionales, humanos y legales son limitados o
insuficientes por lo tanto lograr el objetivo de la rendicion de cuentas es muy dificil y
complejo con dicho contexto limitado y como se analiz6 en el caso del ejecutivo los

mecanismos funcionan como mecanismos de rendicion interna.

Otro elemento que coincide con el del nivel ejecutivo es que existe un gran vacio en la
rendicion de cuentas hacia el ciudadano. todo estd limitado a los informes internos y lo
Gnico que le llega al ciudadano es el acceso a cierta informacion derivando en lo que
Guillermo M Cejudo plantea como la “rendicion de cuentas reactiva por demanda, se
rinden cuentas solo cuando se exige cuando llega la auditoria a exigir, pero no como una

politica deliberada de un Estado que rinde cuentas a sus ciudadanos™(Cejudo: 2009:38)

Y la dispersion institucional de objetivos y de definicion de rendicion de cuentas es decir
los municipios entregan informes a los estatales y estos a su vez al ejecutivo o la ASF, pero
no se verifica la veracidad de la informacion, no se cuentan con los mecanismos de
evaluacion y control y sobre todo el ciudadano estd excluido de la rendicion de cuentas

ademas de la escasez de los mecanismos municipales y estatales de rendicion de cuentas.

Aun cuando el derecho a la informacion esta reconocido en toda la republica mexicana lo

cierto es que el marco normativo o juridico no garantiza que la rendicion de cuentas y el
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acceso a la informacion estén plenamente garantizados y con mayor precariedad en los

estados y los municipios.

Y en términos de evaluacion la mayoria se delega esta funcion a las contralorias y
secretarias de finanzas de los Estado con excepcion como Campeche, Guanajuato y Puebla
que crearon sus propias unidades especificas de evaluacion y Aguascalientes y Sinaloa con
novedosos sistemas de evaluacion, pero en la mayor parte del territorio mexicano no se

cuentan con sus organismos de evaluacion.

Ademas de amplia ausencia de la evaluacion del desempefio gubernamental, es decir las
herramientas de los gobiernos y sus ciudadanos con las que cuentan para valorar si se
cumplen los objetivos son muy débiles, las contralorias tienen muy pocos recursos para
llevar a cabo sus fuhciones, la capacidad de las mismas para imponer sanciones es muy

precario debido al marco normativo.

El control externo del poder estatal se centra entre el poder legislativo y el poder ejecutivo
donde el legislativo céloca la importancia hacia la cuenta publica més alla de la evaluacion
de gobierno como lo sefala Alejandra Rios: “el control legislativo débil, requiere de
legisladores proactivos que no cuentan con instrumentos para hacer efectivos ciertos
mecanismos de control, énfasis en la fiscalizacion de la cuenta publica, sesgo a lo contable
y a lo legal. autonomia reconocida pero endeble, agudo problema de recursos y limitaciones

para incidir”(Rios:2009: 35)

Asimismo, que el ejecutivo la rendicion de cuentas esta fundamentalmente suscrita a la
entrega de informes en los municipios y en los estados donde los informes no se realizan
con regularidad, y como bien lo menciona Guillermo M. Cejudo “la rendicion de cuentas
desaparece desde el primer esldb()n"(Cejudo:2009:40) pues los informes nunca son
revisados, procesados, evaluados y no generan consecuencias ni la informacién y la no
entrega de la informacion e incluso si se entregan pero estos no dicen nada tampoco pasa
nada, en suma no hay ningun tipo de incentivos para que se efectué la rendicion de cuentas

ni positivos ni negativos.
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Si existen los mecanismos que exigen a los municipios a rendir cuentas hacia los gobiernos
estatales, lo cierto es que este tipo de rendicion de cuentas es administrativa y fiscal, no
sobre lo que se hace en términos de gobernabilidad, los ayuntamientos estan sujetos a

rendicion revision motivada por el gobernador sobre los ayuntamientos.

Por su parte, las contralorias sociales tiene un potencial grande cuando existen, pero estdn
limitadas por el gobierno pues este le dice en que deben participar generalmente para bienes

y servicios, pero no para la rendicion de cuentas hacia el gobierno.

En conclusion, los mecanismos de rendicion de cuentas son multiples y bastos pero pocos
funcionan efectivamente, se fundamentan en mecanismos inconexos y poco
complementarios, ademas una fuerte indefinicion de responsables puesto que en situaciones
problematicas no se tiene clarificado quien debe rendir cuentas si el presidente, el cabildo o

el sindico.

Y como lo menciona Guillermo M. Cejudo “en ningun caso el ciudadano es destinatario
de la rendicion y todo se concentra en el gasto y en lo fiscal, los pocos casos de rendicion
hacia los ciudadanos son voluntarios de forma informal no institucionales y se acaban una
vez que termina la administracion en turno™ (Cejudo:2009:41) lo cual documenta una vez
mas que el ciudadano esta excluido de la rendicion de cuentas no solo en el ejecutivo y el

legislativo sino también en los estados y municipios.

Plan Nacional de Desarrollo y Rendicién de cuentas

La finalidad del presente apartado es contrastar si los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo 2006- 2012 coinciden contra lo que implica una rendicion de cuentas efectiva y
de calidad, en el entendido de que el Plan Nacional constituye la linea de accion del
gobierno resulta fundamental verificar que entiende el gobierno en turno al respecto de
rendicion de cuentas y como sus objetivos contribuyen a mejorar la calidad de la

democracia.
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Dicha evaluacion se realizara partiendo de lo planteado en pérrafos anteriores donde se ha
definido a la rendicion de cuentas y ésta abarca de manera genérica tres maneras diferentes
para prevenir y corregir abusos de poder: obliga al poder a abrirse a la inspeccion publica;
lo fuerza a explicar y justificar sus actos, y lo supedita a la amenaza de sanciones (Schedler:
1999:35)

Segun el Plan Nacional “El gobierno democratico debe rendir cuentas para reportar o
explicar sus acciones y debe transparentarse para mostrar su funcionamiento y someterse a
la evaluacion de los ciudadanos™ sin embargo la definicion que aqui se plantea es de muy
corto alcance e incluso no ataiie directamente a la rendicion de cuentas puesto que como se

ha dicho anteriormente informar no es rendir cuentas.

Si bien el acceso a la informacion refuerza los mecanismos de la rendicion de cuentas, lo
cierto es que no se agota alli, es decir el hecho de que se disponga de cierta informacion
con una serie de requerimientos y que no siempre estan al alcance de la poblacion va incidir

de forma directa a una mayor calidad de la democracia.

Crear mecanismos de rendicion de cuentas que incidan directamente a aumentar la calidad
de la democracia tendrian que cumplir los tres requisitos esenciales de la informacion,
justificacion y sancion, a partir de la revision realizada de los multiples mecanismos con los
que se cuentan en el poder ejecutivo se observa que la rendicion de cuentas en términos
generales es de mediana calidad pues si bien por un lado se han creado instituciones que
hace una década no existian con la finalidad de fiscalizar y transparentar la actuacion y el

uso de los recursos de los gobernantes.

Por otro lado, lo cierto es que no se cumple con el objetivo de la rendicion de cuentas que
es: en el caso de encontrar irregularidades o violaciones a la ley ser sancionado, hoy los

funcionarios gozan de amplia impunidad por sus actos.

La rendicion de cuentas de calidad no se efectua en tanto no se complete su proceso,

supone que se premie o se sancione a las instituciones y sus representantes por sus actos
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este elemento de la impunidad por no ser sancionado, es actualmente una constante en el

sistema politico mexicano pese a los grandes avances en materia de controles internos.

En el mismo Plan Nacional encontramos otro planteamiento central del mismos que dice
asi: “La obligacion de transparentar y otorgar acceso publico a la informacion abre canales
de comunicacion entre las instituciones del Estado y la sociedad, al permitir a la ciudadania

participar en los asuntos publicos y realizar una revision del ejercicio gubernamental.”®

La comunicacién entre las instituciones existe e incluso en el ambito federal se han dado
pasos significativos, pero en lo que se conoce como rendicion de cuentas vertical es decir
entre el Estado y la sociedad, lo cierto es que mas alla del discurso politico no se registran
avances verdaderamente significativos donde la ciudadania pueda participar en los asuntos
publicos puesto que los mecanismos de participacion estan siempre supeditados por el
gobierno es decir son mecanismo de participacion dirigida de corte neo corporativo y

clientelar.

Un aspecto importante y que no permite que la rendicion de cuentas sea de calidad en
México es que hasta ahora los gobiernos de los distintos niveles de gobierno han
generalizado en la poblacion la idea de que publicar algin tipo de informacion de las
instituciones es sinénimo de una democracia de calidad en términos de rendicion de

cuentas, sin embargo no es asi por las razones que se exponen a continuacion.

“Realizar una revision del ejercicio gubernamental” La revision del ejercicio
gubernamental requiere de por lo menos dos elementos: el primero tiene que ver con la
capacidad de acceso a la informacion en términos econdmicos y dos con la capacidad

educativa de acceder a la informacion.

el plan nacional de desarrollo es un documento publico que puede ser analizado por la ciudadania
interesada, lamentablemente mucho de lo que se plasma en dicho documento termina por ser una carta de
buenas intenciones, puesto que al final del gobierno en turno muchos de los objetivos quedan mds que
inconclusos, ademas que en el analisis muchos de los objetivos no tienen instituciones o programas que
estén disefiados para alcanzar sus objetivos.
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Personas en México que tienen acceso al internet.

Aun cuando partamos del supuesto de que el Gobierno Federal cumple con su obligacion de
publicar cierta informacion en internet, lo cierto es que tnicamente la quinta parte de la
poblacion tiene acceso a ella, ademas se deja de lado la justificacion, pues en el mejor de
los casos el IFAI ofrece cifras, algunos datos sobre instituciones, pero es muy poca la
justificacion de los actos de las instituciones y ninglin mecanismo en el que el ciudadano u

otra institucion pueda sancionar.

En una investigacion realizada por Ratl Trejo en el 2007 y publicada en el Universal da
cuenta que: “1 de cada cinco mexicanos tienen acceso al internet, se habla de una quinta
parte de la poblacion, de la cual si se desglosa por edad y utilidad se encuentra que muchos
de los usuarios del internet son jovenes que lo utilizan con finalidades de recreacion o

comunicacion y muy pocos con fines educativos.” (Trejo:2007).

Por su parte, Mauricio Merino documenta “lo que se publica y sobre todo en cuenta publica
es de muy dificil acceso para el ciudadano comtn y corriente, hay que tener especialidad,
hay que saber llegar a la informacion™ (Merino :2009:23) Por tanto, la obligacion del
Gobierno y sus representantes es dar la cara ante las distintas instituciones, pero también a
la sociedad y dar cuenta de como, cudnto y en qué se gastan los recursos publicos, pero

también su actuar como funcionarios.

En el Plan Nacional se plantea que debido a la publicacion de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental el 11 de junio de 2002,
permitié contar con un marco regulatorio para el acceso a la informacion del Gobierno
Federal. Con la promulgacion de esta ley, se cubrié un profundo vacio legal e institucional,
ya que ahora segun el Plan Nacional “cualquier persona” puede solicitar informacion del

Gobierno Federal.

Al respecto, el nivel educativo de la poblacion con relacion al acceso a la informacion es un

factor importante puesto que solicitar informacion a alguna institucion requiere que por lo

71



menos contar con un nivel de educacion medio superior por la complejidad para poder

realizar una solicitud de informacion, los formularios y el uso de la informacion.

Ademas, el nivel educativo de la poblacion que es bajo, aunado a la poca cultura politica de
la poblacion tan desinteresada de lo publico y mas si acceder a la informacion implica

costos como el internet y un costo social que es el de la educacion.

En consecuencia, ;qué avala la certeza de la informacion propiciada por el gobierno?,
(Quién garantiza la veracidad de la informacion que se encuentra en las paginas de distintas
instituciones?, ;jen qué momento pueden pedirles a los funcionarios pablicos que informen
sobre sus decisiones o les pueden pedir que expliguen sus decisiones? como supone la
rendicion de cuentas efectiva. Justamente porque la rendicion de cuentas implica también
el derecho a recibir una explicacion y el deber correspondiente de justificar el ejercicio de

poder.

Dentro del Plan Nacional se encuentran una serie de objetivos que merecen ser observados
por que estos son considerados también como puntos estratégicos a desarrollar en términos
de rendicion de cuentas pero es preciso verificar hasta donde contribuyen a cumplir su

objetivo las estrategias son las siguientes:

OBJETIVOS

“Promover y garantizar la transparencia, la rendicion de cuentas, el acceso a la
informacion y la proteccion de los datos personales en todos los Ambitos de gobierno.
Para lograr este objetivo se implementaran las  siguientes  estrategias:
ESTRATEGIA 5.1 Coordinar y establecer mecanismos para la transparencia y rendicion de
cuentas de los gobiernos estatales y municipales en el ejercicio de los recursos federales.
ESTRATEGIA 5.2 Fortalecer a los organismos encargados de facilitar el acceso a la
informacion  piblica  gubernamental 'y de proteger los datos personales.
ESTRATEGIA 5.3 Desarrollar el marco normativo que garantice que la informacion
referente a la vida privada y a los datos personales estard protegida.
ESTRATEGIA 5.4 Desarrollar las disposiciones legales y los procedimientos que regulen la
adecuada  organizacion y  conservacion de los  archivos  gubernamentales.
ESTRATEGIA 5.5 Promover los mecanismos para que la informacion puablica
gubernamental sea clara, veraz, oportuna y confiable.
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ESTRATEGIA 5.6 Promover entre la poblacion los beneficios de utilizar el derecho de
acceso a la informacion puablica gubernamental, con especial énfasis en los programas
educativos  escolares 'y en la capacitacion a los servidores publicos.
ESTRATEGIA 5.7 Promover la transparencia y la rendicion de cuentas de los partidos
politicos,  agrupaciones  politicas nacionales y asociaciones de trabajadores.
ESTRATEGIA 5.8 Fomentar una cultura civica de transparencia y rendicion de cuentas.
ESTRATEGIA 5.9 Realizar campaias de difusion que aporten informacion util a la
ciudadania sobre los programas y proyectos de gobierno.”

Lo que se puede observar dentro de los objetivos del poder ejecutivo expresados en el Plan

Nacional de Desarrollo es la intencion de fortalecer un elemento de la rendicion de cuentas

como es la parte de informar que constituye “la dimension informativa de la rendicion de

cuentas” como lo seiala Schedler:

“En principio, las agencias de rendicion de cuentas pueden averiguar dos tipos de cosas
Pueden pedirles a los funcionarios pablicos que informen sobre sus decisiones o | puede pedir
que expliquen sus decisiones. Pueden preguntar por hechos (la dimension informativa de la
rendicion de cuentas) o por razones (la dimension argumentativa de la rendicion de cuentas).
La rendicion de cuentas involucra por tanto el derecho a recibir informacion y la obligacion
correspondiente de divulgar todos los datos necesarios.”(Schedler: 1999:23)

Sin embargo, como se mostré dentro de los mecanismos de rendicion de cuentas en el
poder ejecutivo unicamente se cubren la dimension informativa y medianamente la
argumentativa, dejando de lado la dimension de la justificacion y la dimension de la
sancion no existe ningtin dialogo entre los actores entre los que exigen cuentas entre los

que rinden cuentas.

Y sobre todo. no existe la sancion de los actos. justamente este es uno de los elementos
primordiales de la rendicion de cuentas pues a partir de esto se crean incentivos positivos o

incentivos negativos para favorecer la rendicion de cuentas y contribuir a la democracia.

De nada sirve, transparentar la informacion de las instituciones como el IFAIL la SFP y los
cientos de mecanismos de informacion que se generan al interior de las instituciones en los
distintos niveles de gobierno si estas unicamente realizan el cumplimiento de informar o el

“cumplo y miento™ sin contar con una sancion efectiva que premie o castigue sus acciones.
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Al final, la rendicion de cuentas termina por ser una obligacion de crear informes e
informes de los informes, que se pasan de una institucion a otra, se publica cierto tipo de
informacion, como la que se mostrd en el cuadro 2.2 donde se muestra con claridad las
instituciones que publican informacion por internet, aunque se dice que los mecanismo para
acceder a la informacion son de acceso a cualquier persona lo cierto es que no es asi por la
serie de mecanismos que se requieren y eso sin contar que hay lo que se llama informacion
especializada que se tiene que solicitar de forma directa en las instituciones con una serie

de tramites burocraticos.

Rendicion de cuentas en el poder legislativo

Es el érgano al que por su propia naturaleza es al que le rinden cuentas pero, también debe
rendir cuentas es decir, tiene una doble funcion en la rendiciéon de cuentas, asi mismo tiene
dos tipos de rendicion intra-organica e inter-orgdnica, ademas es un 6rgano fiscalizador y

en el deber ser fiscalizable.

La rendicion inter-orgdnica es aquella en donde el poder legislativo exige cuentas a otras
instituciones y la intra-orgénica es aquella donde el poder legislativo exige cuentas a los
miembros de las camaras de diputados y senadores e incluso dicha rendicion de cuentas
deberia estar orientada hacia exigir cuentas también a cada uno de los diputados y

senadores.

En la funcién de representacion la unica obligacion es la de asistir y votar, los unicos
mecanismos en los cuales el poder legislativo rinde cuentas es en la publicacién de las
votaciones nominales es decir como votan los diputados, pero estos mecanismos de
rendicion de cuentas son inconclusos en la rendicion de cuentas pues no hay manera de
sancionar como votan pues al término de su mandato, no son ni [lamados a cuentas por lo
que legislaron y ademds la no reeleccion no permite ni premiar ni castigar al diputado por

sus acciones.
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Una de las funciones obligatorias es imponer las contribuciones necesarios para cubrir el
presupuesto, pero el plazo de aprobacion se introdujo, sin embargo sino se aprueba no esta

explicitamente la sancion correspondiente para dicho incumplimiento.

En la funcién de control se encuentra que la més importante tarea es la revision de la cuenta
publica, pero no se establecen criterios para verificar el cumplimiento de esta funcion, en
comparacion con la ASF si existen sanciones por incumplimiento las comisiones, mientras

que en el congreso no tienen sancion.

En la politica administrativa la tarea mas importante es la de ratificar los nombramientos de
los funcionarios, para lo cual Maria Amparo da cuenta de que “la mayor parte de los
nombramientos no tiene reglas ni criterios de evaluacion de las propuestas no hay
obligacion de hacer puablicas las propuestas y no es monitoreable por la
ciudadania”(Casar:2009:39) lo cual es otro indicador de la baja calidad en términos de

rendicion de cuentas.

En la funcion jurisdiccional que tiene la facultad de acusar al servidor publico que incurra
en alguna falta y en los casos que se presentan se erige un jurado correspondiente, para lo
cual no estan establecidos los plazos para resolver los casos, ademas el seguimiento de los

procedimientos estd sujeto a los integrantes de los 6rganos quienes integran esta funcion.

El gasto en el poder legislativo resulta muy particular pues éste se elabora, aprueba,
modifica y ejerce a discrecion y cuando se solicitan los informes sobre como se gastan el
dinero los grupos parlamentarios estos responden que esa informacion la tienen catalogada
como clasificada por lo tanto es negada, en suma el gasto es de libre asignacion, de libre
ejercicio y sin obligacion de informar, lo cual es un elemento que incide de forma directa y

negativa en la calidad de la rendicion de cuentas.
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Reflexiones sobre la rendicion de cuentas

La mayoria de las funciones y obligaciones del poder legislativo son potestativas no
obligatorias no estan reglamentadas ni son monitoriables, asi mismo carecen de plazo para
su cumplimiento y no existe sancion por incumplimiento y a voz de Maria Amparo Casar
“cuando digo la mayoria de las funciones me refiero a mas del 80% en suma el disefio
institucional mas alld de propiciar la rendicion de cuentas, lo que se alienta es el
incumplimiento de la norma, fomenta la evasion de responsabilidades y exime a los
organos individuales, al congreso y a sus integrantes de cualquier rendicion de
cuentas”(Casar: 2009:40)

El legislador mexicano en lo individual no puede ser sancionado por la reeleccidn ni tiene
la obligacion de justificar sus acciones al electorado ni siquiera informalmente para la tarea
de gestoria para informaciéon y mucho menos para justificar sus acciones y los incentivos

estan diseflados para que su principal evaluador sea el coordinador parlamentario.

Los unicos actos verdaderamente obligatorios y publicos son el debate y la votacion en el
pleno, concentran el poder y los instrumentos necesarios para insertar los problemas en la
agenda, tienen la posibilidad de distribuir los recursos con discrecionalidad y las
obligaciones que tienen son auto impuestas y en lo que se refiere a rendicion de cuentas es
auto referencial no tiene 6rganos de vigilancia ni sancionatorios y el cabildeo se encuentra

sin regular.

En materia de informacion y transparencia es insipiente puesto que proporcionan datos
Gnicamente formales, ademds no hay organos sancionadores en caso de que no quieran
proporcionar informacion y mucho menos una instancia externa para recurrir ante la
negativa de informacion, y por ultimo total discrecionalidad y ausencia de trasparencia en

la asignacion de recursos.

En materia de apoyos y asignaciones presupuestarias que es decidido por la junta de
coordinacion politica 0 mesa directiva se documenta una partida adicional a la fraccion

parlamentaria, otra partida extraordinaria de inicio de legislatura, otra partida para atender
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compromisos de gestion, una asignacion extraordinaria para apoyo tecnolégico, otra
asignacion de apoyo administrativo mensual, una mas para operaciéon de comisiones
legislativas, entre otras. Lo cual sin duda ejemplifica la opacidad con la que se destinan los
recursos al interior del congreso pero sobre todo el abuso de los recursos de quienes tienen

la posibilidad de “servirse con la cuchara grande™

En suma y en términos de calidad que es lo que interesa particularmente en esta tesis la
calidad de la democracia en términos de rendicion de cuentas lo que se concluye es que la
calidad normativa de la rendicion de cuentas en el legislativo es muy baja, puesto que no
regula y no sanciona se rige por un reglamento obsoleto, se tienen que recurrir acuerdos
parlamentarios de manera constante y existen dreas sin regular, ausencia de 6rganos de

evaluacion y de control independientes.’

Asi mismo los oOrganos de trasparencia estan sometidos a los intereses de las élites
parlamentarias y los recursos institucionales estdn regulados por los coordinadores en
sintesis y como lo apunta Maria Amparo Casar: “El Marco juridico mexicano ha sido

disefiado para que el congreso exija cuentas no para rendirlas™ (Casar:2009:40)

En resumen, en México se registran avances significativos en la rendicién de cuentas pues
como se documentd en los apartados anteriores existen hoy dia una multiplicidad de
mecanismos de rendicion de cuentas intra-institucionales e inter-institucionales, en los

distintos niveles de gobierno ejecutivo, legislativo asi como en los Estados y los municipios

Sin embargo, pese a la existencia de multiples mecanismos éstos dejan un gran vacio quiza
en el més importante de los indicadores la rendicion hacia los ciudadanos o electores
dejandolos sin incentivos para castigar o premiar a los gobernantes, derivando en lo que se

planted anteriormente “Una democracia sin calidad que es aquella en la que el ciudadano a

5 " . n
Las funciones que aqui se presentan se encuentran de forma amplia en el documento de anexos creado
por Maria Amparo Casar para el trabajo del CIDE 2009, en el cual se describen las funciones del legislativo
aqui se exponen las mas importantes también consideradas asi por la autora.
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duras penas expresa su voto sin tener la oportunidad de verificar, evaluar y sancionar a los

gobernantes” (Morlino: 2005:29)

El contexto de la rendicion de cuentas en nuestro pais ain es desalentador por la baja
calidad de sus mecanismos y porque ademas muchos de los mecanismos con los que se
cuentan hasta el dia de hoy son intra institucionales, ademas de funcionar como meros
tramites gubernamentales para entregar informes en orden jerarquico y muchos de estos
informes no son ni revisados ni ratificados y mucho menos sancionados dejando sin sentido

la entrega de los mismos.

Retomando la propuesta de Morlino al respecto a la rendicion de cuentas de calidad en
términos de procedimiento: “implica que los propios ciudadanos tengan el poder de
verificar y evaluar si el gobierno trabaja por los objetivos de libertad e igualdad de acuerdo
al gobierno de la ley” en este sentido lo que se tiene es que en el poder ejecutivo existen
diferentes instancias gubernamentales que entregan informes sobre el trabajo, existe el
flujo de informacion intra-institucional, en el cual aparentemente se estan rindiendo
cuentas, pero en ese flujo de informacion no se justifica ni se sanciona y el ciudadano no

puede verificar ni evaluar si se trabaja por los objetivos planteados por Morlino.

En correlacion sobre si el ciudadano tiene el poder de verificar lo que existe hasta hoy es
una serie de datos e informacion que el mismo gobierno por medio de las instituciones
como el IFAI decide que publicar y como publicar y sobre todo subrayar que producir y
publicar informacion estdn relacionados solo con un elemento de la rendicién de cuentas
que es la transparencia, mas esto no constituye que se esté realizando como tal la rendicion

de cuentas.

Enfatizar en que la estructura de la rendicion de cuentas en el ejecutivo es un proceso en
construccion que esta fundado sobre una estructura tradicional de control interno donde
existen entidades o instituciones que reportan a la SFP pero, la rendicion de cuentas es
aquella en la que el gobierno rinde cuentas de lo que hace y de lo que deja de hacer. no

Unicamente a la posibilidad de ofrecer informacion.
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En caso de la rendicion en municipios y Estados la situacion sobre la calidad de la
democracia en rendicion de cuentas no es mejor que la del poder ejecutivo puesto que hay
una ausencia de mecanismos para monitorear y evaluar el desempefio, no hay forma de
verificar si la informacion que se estd entregando de los municipios a los estados

corresponde a las acciones de quien entrega el informe.

En suma, los mecanismos de rendicion de cuentas son multiples, pero pocos funcionan
efectivamente, se fundamentan en mecanismos sin vinculos, poco complementarios y
enfatizados hacia la rendicion administrativa, ademds una fuerte indefinicion de
responsables puesto que en situaciones problematicas no se tiene clarificado quien debe
rendir cuentas si el presidente, el cabildo o el sindico y el elemento que funciona en
detrimento de la calidad de la democracia en los municipios y estados es que el ciudadano

esta excluido de todo tipo de rendicion de cuentas.

En cuanto a la rendicion de cuentas en el poder legislativo se debe subrayar que la mayoria
de las funciones y obligaciones del poder legislativo son potestativas no obligatorias no
estan reglamentadas ni son monitoriables, de igual forma carecen de plazo para su

cumplimiento y no existe sancion por incumplimiento.

Y por dltimo, como se sefald anteriormente la calidad de la rendicion de cuentas en el
legislativo es muy baja, puesto que no regula y no sanciona se rige por un reglamento
obsoleto, se tienen que recurrir acuerdos parlamentarios de manera constante y existen
areas sin regular, ausencia de organos de evaluacion y de control independientes y
fundamentalmente “el disefo institucional esta creado para que el poder legislativo exija

cuentas mas no para rendirlas.”(Casar: 2009:42)
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Conclusiones generales

La calidad de la democracia es un concepto contemporéaneo y provocador, lo primero justo
por que dicho concepto actualmente ocupa los estudios de un numero importante de
académicos, politologos y a multiples instituciones, asi como ONG, lo segundo, es debido
a que el propio concepto despierta el interés de unos por utilizarlo como herramienta para
el estudio de las democracias y el interés de otros por criticarlo y colocarlo fuera de los

estudios sobre la democracia.

Ahora bien, la democracia, es un concepto polifacético y polisémico lo primero, justo
porque desde su origen con los griegos y a lo largo de su historia ha venido cambiando y le
han acompanado muchos adjetivos, lo segundo, es porque su raiz etimoldgica también se
ha transformado, si bien “Democracia” es una palabra compuesta por dos voces griegas:
demos, “pueblo” y kratos “poder”, por tanto, es el poder del pueblo, lo cierto es que a

través de los siglos le han dado distintos significados.

En consecuencia, el debate de la democracia es ain un debate inacabado, que ha estado
acompanada de multiples adjetivos los mas recientes como: democracia incluyente,
democracia global, democracia participativa, democracia social., democracia sustentable,
democracia delegativa, entre otros mads, la naturaleza del concepto es perfectible y por tanto

su cambio es incesante.

Calidad de la democracia, estd dentro de los ultimos términos incorporados a la
democracia, como muchos de los términos y adjetivos anteriores no esta exento del debate
puesto que tiene posturas a favor y posturas en contra, sin embargo no es fue objeto de este
estudio adentrarse en ese debate, debido a que las criticas que se le hacen al concepto son
de poca relevancia pues parten del supuesto erroneo de que en México no hay democracia y
por tanto no se puede medir la calidad de algo que no existe, asi, adentrarse en ese falso

debate seria un desperdicio.

Al respecto, Leonardo Morlino y Guillermo O™ Donell, son los impulsores del concepto
calidad de la democracia, teniendo como base la definicion minima de democracia

entendida esta como “aquella donde hay un minimo de intenciones y un méximo de
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extensiones o referentes empiricos, asi que, para identificar una definicién se debe buscar
solamente aquellos atributos necesarios”(Mattew: 2007) en la definicion de los atributos de
la democracia los més acertados son los propuestos por Dahl en la poliarquia y por Morlino

en democracias y democratizaciones.

Como es sabido, la democracia en México atn no se ha consolidado y medir su calidad es
pertinente para delimitar el estado actual en el que se encuentra, asi como para verificar sus

retos y sus alcances.

Por lo tanto, para desarrollar las mediciones sobre la calidad de la democracia se establecen
los indicadores a partir de dos consideraciones: la primera es elegir indicadores que por si
mismos, sean caracteristicas propias de la democracia, como las enumeradas por Robert
Dahl, la segunda consideracion de coincidencia o consenso es decir, a partir de los
indicadores mds recurrentes o coincidentes por los autores descritos y particularmente los

de Morlino.

De tal manera, que para Michael Grace el Estado de derecho es el elemento principal para
medir la calidad de la democracia puesto que, implica la proteccion de derechos, el control
de la corrupcion y la igualdad, asi como la rendicion de cuentas o responsabilidad y la

participacion como representacion.

Por su parte, para Morlino el Estado de Derecho constituye un elemento esencial como ya
se describio antes a partir de la igual aplicacion de la ley a todos, incluyendo a las
autoridades, nunca el crimen sobre la ley, una policia efectiva y respetuosa de los derechos
individuales y las libertadas garantizadas por la ley; el acceso igual y sin complicaciones de
los ciudadanos al sistema de justicia; rapida resolucion de investigaciones criminales y de
demandas civiles y administrativas; Independencia de los tribunales de justicia de cualquier
influencia politica; habilidad de las cortes para mantener firmes sus decisiones; supremacia

de la Constitucion, interpretada y defendida por una Corte Constitucional.

Por su parte, Guillermo O’Donnell plantea: “Para que un Estado sea un Estado democratico
de derecho, tiene que cumplir con tres condiciones: 1) sostener las libertades politicas y las

garantias de la poliarquia; 2) sostener los derechos civiles de toda la poblacion y 3)

81



establecer redes de responsabilidad para que todos los agentes, privados y publicos —
incluidos los mas altos funcionarios—, sean sujetos a controles apropiados y legalmente

establecidos respecto a la legalidad de sus actos.”

Consecutivamente, el segundo indicador de mayor importancia que se establecio a partir de
la revision de los autores fue: la rendicion de cuentas, la cual, hace referencia a la
proteccion de derechos, el Estado de derecho, el control de la corrupcion y la igualdad
como derechos y la rendicion de cuentas, la responsabilidad y la participacion como

representacion.

Por lo tanto, como se mostré en el marco tedrico, son muchos los indicadores y las
instituciones que se encargan de medir la calidad de las democracias en todo el mundo, en
éste trabajo se desarrollan los dos principales indicadores de la calidad de la democracia

que son el Estado de derecho y la rendicion de cuentas.

El Estado de derecho, es el elemento principal de la democracia y por tanto, uno de los
indicadores fundamentales para medir su calidad, Morlino al respecto plantea el Estado de
derecho en términos de procedimiento, tomando como indicadores: la igualdad de
aplicacion a todos, supremacia del Estado encima de cualquier grupo criminal, la
transparencia como elemento anticorrupcion en lo administrativo y lo judicial, burocracia
local, civil y competente y efectiva, la existencia de una policia que respete los derechos
individuales y las libertadas garantizadas por la ley, el acceso igual y sin complicaciones de
los ciudadanos al sistema de justicia, una rapida resolucion de investigaciones criminales y
de demandas civiles y administrativas, independencia de los tribunales de justicia de

cualquier influencia politica.

Como se mostro en el segundo capitulo los indicadores anteriores planteados por Morlino
dieron como resultado un democracia con baja calidad en términos de estado de derecho
puesto que, pese a contar con un marco juridico, una Carta Magna e instituciones que tiene
como encomienda la imparticion de justicia lo cierto que aun hay una desigual aplicacion
de justicia como se ejemplifico con los casos de Jacinta Francisca y Ulises Ruiz, en cuanto

a la supremacia del Estado ante los grupos criminales, lo que hoy tenemos sin duda si es
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una lucha, pero no se puede afirmar que exista dicha supremacia sobre los grupos

criminales.

De igual forma, la transparencia es todavia una aspiracion en la que ya se trabaja, pero que
hasta ahora su calidad es muy baja puesto que existe opacidad mas alla de las instituciones
que informan de algunos datos de mediana relevancia, asi también, en cuanto a la policia
que respete las libertades individuales pues si bien no han ocurrido tragedias como la del 2
de octubre, lo cierto es que entre otros casos se denunciaron abusos policiales como en el

caso de Atenco, por mencionar uno.

Asimismo, en cuanto a una pronta resolucion de los tribunales, pues justo con el caso de
Jacinta se puso en evidencia de lentitud y la falta de voluntad con la que ain se opera en
muchos de los tribunales de justicia, lo cual una vez més coloca al Estado de derecho como

un nivel de baja calidad.

Pese a ser el elemento central hacia la consolidacion democrdtica, o dicho en otras palabras,
el Estado de derecho es la condicion sine qua non para la democracia, lo cierto es que su
calidad actualmente es baja, lo cual no descarta que se esté trabajando con miras hacia
mejorar su calidad, por medio de la liberalizacion y la serie de reformas politicas y

J

electorales que se han dado en los altimos afos.

De ahi que, si bien se han dado pasos significativos en la construccion de la democracia, lo
cierto es que contintia pendiente una reforma politica que rompa con lo que heredo el viejo

régimen del partido hegemonico y dé paso a la consolidacion democrética.

Dado que, su calidad es baja, los ciudadanos y los actores politicos deben insistir en el
redisefio institucional y normativo, partiendo de la vision de la democracia politica
moderna, donde las elecciones limpias constituyen el motor de la consolidacién y de una
democracia de buena calidad, bajo el cobijo del Estado de derecho se debe aspirar a que el

cien por ciento de las elecciones sean limpias.

Po otro lado, las estadisticas de la FEPADE mostraron que los delitos electorales se
cometeran en tanto no se realicen las reformas electorales y politicas que verdaderamente

obliguen a los actores politicos a respetarlas, puesto que, pese a la existencia de un marco
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juridico, pareciera que las sanciones son muy blandas, de tal manera que los actores
politicos en cada proceso electoral encuentran mas incentivos para violar las leyes que para

respetarlas.

Por otro lado, los datos de la FEPADE revelaron que los principales delincuentes
electorales son los propios partidos y los funcionarios que destinan los recursos de su
administracion al apoyo de candidatos de su partido, la compra y coaccion del voto,
condicionar a los ciudadanos la prestacion servicios o programas a cambio del voto, robar o
alterar materiales electorales y prestacion de servicios a los candidatos por parte de

funcionarios a candidatos.

En consecuencia, de acuerdo al Art. 407 III el cual estipula que un servidor publico destine
de manera ilegal los bienes que tienen a su disposicion en virtud de su cargo en apoyo de
un partido politico o candidato al respecto se presento el indice mas elevado con 250
denuncias, en el proceso electoral del 2003 se registré un 34.4 % con 86 denuncias, en
comparacion con un 42.8% en el 2009 y comparado con las 250 denuncias en el 2006 que

representarian un 100%.

Como segundo lugar de delitos cometidos estan los relativos al Art. 403 VI con respecto a
la solicitud de votos por paga u otra recompensa, al respecto, lo que se observé fue una
marcada diferencia entre el nimero de denuncias que se realizaron con respecto al art. 407
[11 que refiere al desvio de recursos publicos en apoyo a un candidato o partido politico y el
art. 403 VI que se soliciten votos por paga o recompensa, de este articulo fue en el 2009
donde mas denuncias registraron (72) lo cual representa el 28.8% en comparacion con las

250 registradas en el 2006 respecto al desvio de recursos a favor de un candidato.

Asimismo, en este delito podemos observar una diferencia minima entre el 2003 con 58
denuncias (23.2%) y 2006 (22.0%) 55 denuncias y para el 2009 se observa un incremento
significativo en el cual se registraron 72 denuncias 17 (5.5%) mas que en los procesos
anteriores, lo cual representa el (28.8%), por lo tanto, podemos observar primero, que los
fenomenos politicos no son ciclicos y segundo que no existe una tendencia que nos pueda

indicar que un determinado suceso vaya disminuyendo o aumentando gradualmente.
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En suma, el resultado del balance de la democracia actual apunta a que, es necesario y
urgente actualizar y ajustar las leyes y el sistema judicial que responda a la realidad que nos
estan planteando los actores politicos, si se aspira a mejorar la baja calidad del estado de

derecho con el que hasta hoy se cuenta.

En cuanto a la rendicion de cuentas, se partié de una premisa clave: La calidad de una
democracia no solo implica la proteccion de las libertades, de los derechos basicos, de la
supremacia del Estado de derecho y de una igualdad basica, sino también de gobiernos que

rindan cuentas.

En resumen, en México se registran avances significativos en la rendicion de cuentas pues
como se documento en el capitulo tres, existen hoy dia una multiplicidad de mecanismos
de rendicion de cuentas intra-institucionales e inter-institucionales, en los distintos niveles

de gobierno ejecutivo, legislativo asi como en los Estados y los municipios

Sin embargo, pese a la existencia de multiples mecanismos éstos dejan un gran vacio quiza
en el mas importante de los indicadores la rendicion hacia los ciudadanos o electores
dejandolos sin incentivos para castigar o premiar a los gobernantes, derivando en lo que se
plante6 anteriormente: una democracia de baja calidad que es aquella en la que el
ciudadano apenas emite su voto sin tener la oportunidad de verificar, evaluar y sancionar a

los gobernantes.

La rendicion de cuantas en nuestro pais es de media baja calidad de sus mecanismos y
puesto que, muchos de los mecanismos con los que se cuentan hasta el dia de hoy son intra
institucionales, ademas de funcionar como meros tramites gubernamentales para entregar
informes en orden jerarquico y muchos de estos informes no son ni revisados ni ratificados

y mucho menos sancionados dejando sin sentido la entrega de los mismos.

La rendicion de cuentas en el ejecutivo es un proceso en construccion que esta fundado
sobre una estructura tradicional de control interno donde existen entidades o instituciones
que reportan a la SFP pero, la rendicion de cuentas es aquella en la que el gobierno rinde
cuentas de lo que hace y de lo que deja de hacer, no inicamente a la posibilidad de ofrecer
informacion.
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En el caso de la rendicion en municipios y Estados la situacion sobre la calidad de la
democracia en rendicion de cuentas no es mejor que la del poder ejecutivo puesto que hay
una ausencia de mecanismos para monitorear y evaluar el desempefio, no hay forma de
verificar si la informacion que se estd entregando de los municipios a los estados

corresponde a las acciones de quien entrega el informe.

En suma, los mecanismos de rendicion de cuentas son multiples, pero pocos funcionan
efectivamente, enfatizados hacia la rendicion administrativa, ademds wuna fuerte
indefinicion de responsables puesto que en situaciones probleméticas no se tiene clarificado
quien debe rendir cuentas si el presidente, el cabildo o el sindico y el elemento que
funciona en detrimento de la calidad de la democracia en los municipios y estados es que el

ciudadano esta excluido de todo tipo de rendicion de cuentas.

Y para finalizar, como se sefialé anteriormente la calidad de la rendicion de cuentas en el
legislativo es muy baja, puesto que no regula y no sanciona se rige por un reglamento
obsoleto, se tienen que recurrir acuerdos parlamentarios de manera constante y existen

areas sin regular, ausencia de 6rganos de evaluacién y de control independientes.

En sintesis, Estado de derecho y rendicion de cuentas son elementos de baja calidad por
tanto, se conseguird elevar su calidad con la construccion y redefinicion de un orden legal
claro y preciso que aplique con cabalidad las sanciones correspondientes a los delincuentes
electorales y establezca el orden y el respeto a la ley por encima de las voluntades politicas,
de los partidos, de los funcionarios y los haga responsables de sus actos asi como, los

obligue a informar. pero sobre todo a justificar sus acciones.
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