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Resumen

Elarticulo analiza el contexto, los procesos, lasreglas y los resultados de la Auditoria Superiorde
la Federacién en México, parallevar a cabo el control, lalegalidad y la evidencia de los recursos
federales que se aplican en la entidad federativa de Quintana Roo. Se destacan los limites de
su accion, sobre todo cuando esa entidad federativa ha tenido desvios de recursos, practicas
de corrupcion y quebranto patrimonial del gobierno con dafio a la sociedad, la economia de
mercado y las finanzas publicas. No obstante que México ha institucionalizado la rendicion
de cuentas horizontal tanto en el ambito federal como estatal, subsisten casos de corrupcion
politica que desacreditan a la democracia y deterioran la credibilidad en el sistema de institu-
ciones que sustentan las tareas de gobierno y administracion estatal.
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Abstract

The article analyze the context, processes, rules and results of the Superior Audit of the Fed-
eration in Mexico to carry out the control, legality and evidence of federal resources that are
applied in federal entity Quintana Roo. Highlighting the limits of its action, especially when that
federative entity has had deviations of resources, corruption practices and patrimonial loss of
government with damage to society, the market economy and public finances. Although Mexico
has institutionalized horizontal accountability at both the federal and state levels, there are cases
of political corruption that discredit and deteriorates democracy and credibility in the system of
institutions that sustain the tasks of government and local administration.
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Introduccion

a eficacia de los gobiernos es condicion no solo de legitimidad —obten-
cion de resultados positivos y reconocidos por los ciudadanos—, sino
por el modo en que cumplen con la rendicién de cuentas horizontal,
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en cuanto a la responsabilidad politica que deben cumplir las autoridades en
relaciéon con la sociedad y los ciudadanos. Responder a terceros, es decir,
a la sociedad y los ciudadanos, es atributo de los gobiernos que ejercen el
poder con sentido de responsabilidad, fortaleciendo de ese modo la calidad
de la vida democrética.

Sin embargo, cuando los gobiernos se alejan de la rendicion de cuentas
horizontal, implica que las autoridades incumplen con el sentido de la vida
republicana y dafian la vigencia de los controles democréticos que son ne-
cesarios para regular con eficacia el ejercicio del poder.

Cuando las autoridades no se cifien a las normas y rutinas que fundamen-
tan la naturaleza diafana de las cuentas publicas, le fallan a los ciudadanos,
mas aun cuando el saldo de la gestion institucional que llevan a cabo se
caracteriza por deudas y quebrantos infringidos en perjuicio de la sociedad
civil, los mercados, la vida productiva y la vida civil.

La importancia de la rendicién de cuentas, en este caso la horizontal,
consiste en que las autoridades, en la vision del Estado de Derecho, tienen
la obligacién de conducirse de manera honrada y responsable con el fin de
responder a la confianza del voto ciudadano.

Cuando las autoridades politicas no entregan cuentas claras y con ape-
go a la honradez a la sociedad civil, la rendicidon de cuentas horizontal se
resquebraja para desventaja de la vida democratica, porque se da lugar a
incumplimientos vinculados con la vigencia de controles que permiten que
el Estado responda con responsabilidad y eficacia en el cumplimiento de
sus tareas.

En este sentido, el desempefio de las autoridades politicas en el periodo
de estudio enunciado, se caracteriza por la secuela de dafios a quienes (los
ciudadanos en su condicion de contribuyentes) advierten que las cuentas
del gobierno de Quintana Roo en el periodo 2011-2018 tienen faltantes,
endeudamiento, quebrantos, corrupcién, dafio patrimonial. En este sentido,
se violenta la relacion entre gobernantes y ciudadanos para dar cabida al
repudio, desencanto y el descrédito de las instituciones estatales por parte
de la sociedad civil.

Con base en lo expuesto, en el presente trabajo se analiza el caso del
Gobierno de Quintana Roo durante en el periodo 2011-2018, debido a que los
fondos federales que le fueron suministrados para beneficio de la comunidad,
desembocan en situaciones de dafo, ya que no se utilizaron de acuerdo
con los compromisos formales que los justifican. El ejercicio por parte del
gobierno estatal no tiene el mejor de los destinos y los resultados en esa
I6gica son desfavorables, por la prevalencia de practicas caracterizadas por
la corrupcion politica.
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En este sentido, la Auditoria Superior de la Federacion, que tiene como
adscripcion la Camara de Diputados a nivel federal y que es el 6rgano
responsable de la rendicién de cuentas horizontal, documenta de manera
sistematizada las deudas, los quebrantos, los faltantes, asi como el dano
patrimonial que se infringe al Gobierno de Quintana Roo por parte de autori-
dades estatales que deciden no utilizar de manera legal y debida los fondos
federales que le corresponden a esa entidad federativa.

La gestion de gobierno de Quintana Roo desemboca en escandalo publi-
co, debido a que tiene como origen la corrupcién politica, ocasionando asi
el descrédito de las instituciones burocraticas, la administracion y la gestion
publica.

Para los fines del presente trabajo, se han definido dos dmbitos de re-
ferencia: uno que corresponde a un enfoque tedrico/normativo que permite
sustentar de modo comprensivo los fundamentos centrales del articulo, y otro
que refiere al desempefio de un gobierno local, en este caso el de Quintana
Roo, aportando datos empiricos que ubican con mejores elementos des-
criptivos la situacion de ilegalidad, corrupcién y dafo en diversos rubros del
quehacer institucional en particular, con el uso de fondos federales ejercidos
de manera inmoral y cuyos resultados de gestion estan documentados por
la Auditoria Superior de la Federacion.

El objetivo del articulo consiste en analizar como la rendicion de cuentas
cuando es objeto de quebranto institucional por parte de los actores del poder,
da lugar a que la corrupcion politica se reproduzca en el ambito de la vida
gubernamental local, ocasionado que los recursos publicos a cargo de las
autoridades y administradores del propio gobierno tengan un manejo que
contraviene la legalidad, la responsabilidad y la eficacia. Con ello se origina
que el desempenio institucional desemboque en el descrédito, el desencanto,
la desconfianza y la irresponsabilidad, lo cual genera ambientes de incerti-
dumbre que danan la convivencia de la sociedad con el poder publico, debido
a los costos altos que se derivan del ejercicio perverso del poder.

La hipodtesis de trabajo consiste en destacar que la relevancia de la insti-
tucionalidad democréatica tiene en la rendicion de cuentas horizontal, una de
las bases fundamentales para llevar a cabo el control del poder. Sin embargo,
cuando la corrupcién politica se reproduce en los aparatos de gobierno y
en el nivel de la toma de las decisiones colectivas, los gobiernos incurren en
practicas de inmoralidad politica que vulneran las normas de legalidad, asi
como el sentido republicano de la vida asociada. Con tales hechos se crean
condiciones para la suspicacia publica, el quebranto institucional y el dafo
a la vida productiva y ciudadana.

Para fines de exposicion, el articulo se estructura del modo siguiente: 1.
Sentido del poder. 2. Relevancia de las instituciones. 3. Corrupcion politica:
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un caso de quebranto institucional. 4. Quintana Roo, un caso de corrupcién
politica. 5. Conclusién.

Sentido del control del poder

Una caracteristica fundamental de las democracias consiste en fortalecer los
procesos que conllevan al control del poder, a fin de evitar abusos, asi como
conductas ilegales y arbitrarias. Es una forma de gobierno en la cual los ciu-
dadanos y las organizaciones de la sociedad civil son reactivos al ejercicio
abusivo del poder y desde la formacién de las instituciones democraticas se
ha optado por dotarlas de las atribuciones y medios que permitan fortalecer
las tareas de vigilancia, fiscalizacién y evaluacion para evitar el riesgo de
danar libertades, derechos de propiedad y también impedir el quebranto del
patrimonio publico. Sin duda, el poder del Estado y los érganos que lo integran
fincan su ldgica funcional en las atribuciones que tienen, asi como en las
responsabilidades que deben cumplir en términos constitucionales y mate-
riales. “La limitacién material del poder, esto es, los derechos fundamentales,
aparecen, asi, como el nacimiento del mismo Estado constitucional, como el
nucleo del concepto de constitucion” (Aragén, 2013: 9).

La categoria poder es de importancia vital para que el Estado y los 6rganos
estatales estén sujetos a normas positivas de Derecho, las cuales autorizan
y restringen lo que deben hacer. En este caso, el control del poder es una de
las aristas mas importantes para ubicarlo en el perfil de la sociedad civil y la
vigencia del Estado democratico de Derecho. Esto significa que el poder no
se ejerce en el vacio, sino en el marco de normas y disposiciones que esta-
blecen los procedimientos, tiempos, modos y medios para que su ejercicio
sea apegado a principios constitucionales y al objetivo de las normas que
integran el sistema de Derecho publico. La categoria poder es relevante para
la vida democratica, misma que ha definido desde su génesis y desarrollo los
procedimientos institucionales para que sea objeto del escrutinio ciudadano
y del apego a las reglas que lo formalizan como un conjunto de dmbitos,
responsabilidades y lineas jerarquicas que son la base de su funcionalidad
y eficacia.

El ejercicio del poder en la democracia tiene como punto cardinal su carac-
ter publico. Esto significa que su base de identidad son los ciudadanos, motivo
central de su organizacién y funcionamiento. El caracter publico del poder es
atributo fundamental para que las democracias, convertidas en gobierno y
administracion del Estado, tengan a su cargo las modalidades en que debe
ejercerse. El caracter publico del poder deviene de la savia ciudadana que
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lo legitima con el cumplimiento de la normativa que esta obligado a cumplir,
situacién que permite vislumbrar un espacio publico atento y vigilante al
modo en que se lleva a cabo el desempefio de las autoridades. El caracter
publico del poder es propio de sistemas institucionales que reconocen no
sélo la distincion entre la vida privada y la vida publica, sino el modo en que
se comunican, interrelacionan y cooperan para llevar a cabo el cumplimiento
de las tareas, objetivos y metas colectivas.

Lo publico del poder deriva del cumplimiento de las normas constituciona-
les y legales, las cuales son producidas por los érganos legislativos, debido
a que tienen la responsabilidad de generar las reglas del juego que se deben
cumplir en la vida colectiva de manera continua. “Las plazas, la calle, son
lugares de uso publico, abiertos a todos” (Rabotnikof, 2005: 30). Lo publico
del poder en las modalidades de “lo general y comun, lo visible y manifiesto,
y lo abierto y accesible” (Rabotnikof, 2005: 30) significa que esta a la vista de
todos, que sus funciones se conocen ampliamente y que las consecuencias
de su accion en la sociedad y en relacion a los ciudadanos y organizaciones
colectivas son de impacto general.

Por tanto, el control del poder es un imperativo que explica su fundamento,
costos y beneficios, motivo por el cual es objeto de regulacion sistematizada,
que lo obliga a cedirse al cumplimiento de las metas colectivas “...la recu-
peracion y ampliacion de la esfera publica esta planteada en términos de la
posibilidad de que opere como esfera que medie entre el Estado y la sociedad,
ejerciendo sobre aquél una funcién de critica y control” (Cunill, 1997: 67). Si el
poder se organiza en érganos, funciones, atribuciones y responsabilidades,
significa que el Estado y la Administracion que lo integran, tienen la factibili-
dad de funcionar en la l6gica de pesos y contrapesos. Estos se disefian no
para frenar la actividad del Estado, sino para que a través de una regulacién
inteligente interactden para garantizar la vigencia de las libertades civiles y
politicas. La salvaguarda de éstas es vital en el ejercicio del poder democra-
tico, porque implica que la relacién de la sociedad con el Estado tiene que
ser mas cooperativa que conflictiva. Los pesos y contrapesos responden a
la necesidad y funcionalidad del poder para desactivar las tentativas de con-
centrarlo y monopolizarlo desde las esferas de la vida burocratica. Los pesos
y contrapesos son producto de que el poder se valora como un conjunto de
fuerzas interactivas regidas por la estabilidad y tienen como objetivo que su
funcionamiento sea balanceado, procurando que su sistema de instituciona-
lidad garantice la funcionalidad de cada érgano para que la correlacion de
fuerzas sea la base que evite la destruccion o el desgaste del poder estatal.

Los pesos y contrapesos responden a condiciones de estabilidad, correla-
cion, coordinacion y vigilancia, que son necesarios en la vida de los Estados
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y se estructuran con las ventajas de la democracia moderna. La garantia
para que el poder cumpla con sus cometidos a través de los 6rganos que lo
integran, consiste en disefiar pesos y contrapesos para que sus movimientos
sean sincronizados y, en ese sentido, favorecer la articulacién de las fuerzas
que lo integran con movimientos que no se contrapongan, sino que permitan
cumplir las tareas de vigilancia y evaluacion. El poder organizado en pesos
y contrapesos es un sistema de control y vigilancia que previene y sanciona
cuando se incurre en situaciones criticas que lo deterioran. Es un sistema de
control y vigilancia que funciona para revisar lo que se hace como atribucién
y responsabilidad por parte de los 6rganos constituidos en el ambito del
Estado. Es un sistema que favorece que el poder tenga un desempefio mas
eficaz y sujeto a las normas, con lo cual ante un eventual descarrilamiento
de sus atribuciones, es motivo de sanciones y correctivos.

La ventaja del control del poder es condicion de vida para los Estados,
debido a que funcionan como un sistema de frenos y contrapesos para que
los érganos que lo integran no incurran en desempefos andmalos que per-
judican la legalidad y eficacia de las instituciones politicas y administrativas
del Estado.

El ejercicio del poder no regulado implica que prevalezca la decision del mas
fuerte. Este es un arreglo primitivo del poder. Para sortear esa situacion factica,
el ordenamiento juridico tiene entre sus propdsitos atenuar los efectos de ese
comportamiento elemental e introducir factores de racionalidad del poder (Va-
ladés, 2008: 12).

La capacidad del poder se orienta a la definicién y solucion de problemas
colectivos en un mundo cambiante e incierto que exige, sin embargo, reglas
para producir certidumbre institucional por parte del poder publico. Por tanto,
se integra por un conjunto de capacidades de administracién y gobierno que
tienen como finalidad desactivar conflictos; incentivar la cooperacion social;
aprovechar con eficacia los recursos escasos; asignar recursos a politicas,
programas y proyectos; realizar trabajo de planeacion, programacion y me-
dicion; definir estrategias de desarrollo, asi como producir y distribuir bienes
y servicios publicos. Esas capacidades se orientan a cumplir la vigencia de
los principios, reglas y procedimientos, que hacen factible que mediante poli-
ticas y programas publicos se generen las condiciones de vida que exigen la
economia de mercado, los intercambios, las transacciones y las operaciones
necesarias para que la sociedad en su conjunto adquiera, con oportunidad,
los satisfactores que la estimulan como cuerpo productivo, para asegurar su
reproduccion como un sistema eficiente de bienes y servicios publicos con la
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intervencion reguladora del poder publico. En este compromiso, las capaci-
dades de gobierno y administracion estatal se apoyan con recursos publicos
que aportan los contribuyentes con el pago de los impuestos. Esos recursos
los necesita el Poder Ejecutivo para financiar politicas y programas publicos; el
papel del Poder Legislativo consiste en autorizar los presupuestos de ingresos y
egresos para que las tareas del Estado y los demas 6rganos de administracion
se cumplan en tiempo y forma.

En este caso, la relacidn, coordinacion e interaccién de los poderes Ejecu-
tivo y Legislativo da cuenta de cdmo los pesos y contrapesos se materializan
para dar juego a un sistema de control y vigilancia. El Poder Legislativo no
so6lo autoriza los ingresos y gastos publicos, sino que también vigila y mo-
nitorea las areas, organismos, politicas y programas que tiene a su cargo
el Poder Ejecutivo, en el cual se localiza la adscripcidon de la Administracion
Publica. Los pesos y contrapesos son necesarios para evitar los rendimientos
decrecientes del poder; es decir, los rendimientos que apuntan por la sen-
da de abusos, ineficiencia o fallas, que repercuten de modo directo en los
procesos de la gestion publica, mismos que se deben cumplir para articular
mejor las metas colectivas. El ejercicio sano del poder implica que los pesos
y contrapesos racionalizan con mayor eficacia el modo en que se ejerce el
mismo poder en las areas diferenciadas del régimen politico, asi como la
forma en que se obtienen los resultados deseados y esperados. Todo ello en
un marco de interaccion institucional que da paso a los procesos de control
y vigilancia que permitan la evaluacion constante del poder en términos de
legalidad, responsabilidad y eficacia.

El significado de los pesos y contrapesos responde al imperativo de
que el poder no sucumba por falta de control y vigilancia. En la medida que
el control y la vigilancia son efectivos desde la perspectiva de los pesos y
contrapesos, el ejercicio del poder tiene mayores probabilidades para lograr
rendimientos crecientes; es decir, rendimientos que lo favorecen y lo dotan de
mayor salud politica para fines de conservacion y supervivencia. Por tanto,
los pesos y contrapesos son mecanicas indispensables para el Estado y los
organos que lo integran, debido a que funcionan como piezas que evitan el
desprestigio y vulnerabilidad de las instituciones estatales.

Relevancia de las instituciones
El control en el Estado de Derecho no se realiza en el vacio, ni en el marco

de reglas carentes de constitucionalidad y legalidad que sustentan su validez
en la esfera de la vida colectiva. Por el contrario, se lleva a cabo en ambitos
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formalizados que dan cuenta de un sistema de instituciones que tienen como
caracteristica su validez legal y legitima, que son atributos para acreditar su
responsabilidad en términos sociales, econdmicos y politicos. Esto significa
que el Estado tiene diversos 6rganos jurisdiccionales para dar cauce a las
reglas formales que son la base para que el control no sea arbitrario ni per-
secutorio, lesionando con ello la vigencia de las libertades civiles y politicas.

El sentido del control es examinar, vigilar, convalidar, mejorar o sancionar
la conducta de los titulares de los 6érganos del propio Estado en la modalidad
del desempefio, con el propésito de que las instituciones no sean objeto de
practicas que las vulneren o impidan cumplir las tareas que les son asigna-
das. El sentido del control se estructura con reglas que validan atribuciones
y derechos con base en la l6gica de la responsabilidad. Por tanto, las institu-
ciones se erigen en el pilar relevante para llevar a cabo el control del poder, a
partir de reglas, procedimientos, tiempos, sanciones, asi como la validacién
de los propdsitos que cumplen.

El objetivo de las instituciones consiste en producir certidumbre y estabi-
lidad para el conjunto de la vida privada y la vida publica. “Las instituciones
son colecciones de reglas y rutinas interrelacionadas que definen las accio-
nes de los individuos, segun las relaciones establecidas entre el papel que
éstos desempefian y las situaciones del entorno” (Cortez y Salazar, 2013:
91). La certidumbre (Ayala, 1999: 32) en la vision del Estado de Derecho es
factible conocerla con anticipacién, debido a que las reglas institucionales son
preventivas, correctivas y permanentes para autorizar las acciones publicas
a la autoridad constituida. Asimismo, los habitantes y los ciudadanos de la
sociedad civil también pueden conocer por anticipado cual es el sentido de
las normas juridicas que rigen las condiciones, procesos y consecuencias
en la vida social. Esto significa que en la visién del Estado de Derecho tanto
las autoridades como los habitantes y ciudadanos de la sociedad pueden no
s6lo conocer, sino valorar con anticipacion el significado aplicado —castigos
y sanciones— de las normas juridicas, asi como advertir las consecuencias
cuando se incurre en conductas que violentan su vigencia. La estabilidad,
por su parte, consiste en que la suma de actores y organizaciones de la
sociedad civil se entreveran con las autoridades, 6rganos y ambitos de res-
ponsabilidad, hasta formar y recrear condiciones en las cuales la correlacién
de fuerzas funciona con equilibrios dinamicos que se cuidan para evitar la
ruptura del orden establecido “En este sentido, las instituciones constituyen
la base de las relaciones que se establecen entre los diversos actores del
Estado, mercado y la sociedad civil” (Cortez y Salazar, 2013: 90).

La estabilidad responde a condiciones en las cuales la correlacién de
fuerzas es la palanca que permite identificar cémo funciona la organizacién y
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el ejercicio del poder, entendido en la 6ptica de que hay actores, decisiones,
acciones y reacciones, que configuran situaciones de regularidad que per-
miten que la sociedad y el Estado tengan condiciones favorables para lograr
un mejor desempefio en lo que realizan y una reproduccion eficaz de sus
condiciones de vida. Tanto la certidumbre como la estabilidad tienen como
punto base la vigencia de las instituciones, entendidas como las reglas del
juego que tienen como objetivo regular conductas individuales y colectivas,
las cuales se desenvuelven en el espacio de las autoridades constituidas.

En el mundo de las instituciones se forman y localizan los 6rganos de
gobierno y administracion encargados de produciry recrear la gobernabilidad.
Esta implica capacidad para dirigir; aplicar incentivos positivos y negativos;
asignar recursos escasos; tomar decisiones; elaborar e implementar politicas
publicas; hacer efectivos los castigos y las sanciones cuando se incurre en
situaciones de ilegalidad; coordinar a los agentes productivos, a los grupos
sociales, politicos y civiles que ocupan sitios en la vida colectiva; cuidar la
observancia y eficacia de las normas juridicas; establecer relaciones con
los contextos internacionales; atemperar los conflictos; disefiar soluciones;
elegir recursos; hacer trabajo de planeacion, programacion y evaluacion;
apegarse a la trasparencia y la rendicion de cuentas; evitar que los conflictos,
demandas y problemas colectivos rompan los imperativos del orden juridico
y politico, tanto en el Estado como en la sociedad civil.

La visién normativa de las instituciones no sélo debe destacarse, sino
también debe situarsele en enfoques conceptuales y metodolégicos para
subrayar no sélo su funcionamiento, sino también su utilidad en términos
de ventaja publica desde el angulo de la gobernanza, para dar cauce a la
cooperacion, coordinacion y corresponsabilidad de los actores sociales,
econdmicos y politicos. “La gobernanza no implica la absorcién de los acto-
res publicos por parte de los civiles, ni la intervencién de los privados en la
dinamica de la vida social” (Martinez, 2016). Desde el angulo de la economia
politica de las instituciones, éstas tienen como objetivo destacar cual es el
papel del Estado en el mercado, los intercambios y la formacion de capital
a partir de enfatizar la importancia de los derechos de propiedad, los costos
de transaccién y la economia de la informacion. En este caso es importante
destacar que el Estado es la institucién mas importante de la vida organizada
y, por tanto, tiene los medios, capacidades, recursos, decisiones y acciones
para gobernar y administrar.

Desde esta perspectiva, la economia politica de las instituciones es una
via para analizar y conceptuar la importancia de las propias instituciones
combinando dos categorias centrales: democracia y economia
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Lo que por el contrario hace falta para que la economia funcione mejor, es ga-
rantizar que la conducta del gobierno esté sometida a una atenta supervision por
parte del ciudadano. En pocas palabras, debemos reformar nuestra economia
mejorando nuestra democracia, garantizando que los ciudadanos puedan exigir
responsabilidades al gobierno (Przeworski, 2001: 115).

La politica, vista desde las instituciones, es la herramienta que permite si-
tuar en los procesos colectivos a los actores, agentes y procesos de mercado
como ejes centrales en la construccién y el funcionamiento de los procesos
de intercambio. El Estado, en este sentido, tiene en las Constituciones poli-
ticas el ambito de institucionalidad para efectuar la aplicacion de las normas
juridicas y las politicas publicas, a fin de formar, modificar o reacomodar
las relaciones de poder en la sociedad y la vida productiva sin adoptar una
intervencion vetusta. “Los principios constitucionales son necesarios para
limitar el ambito de la intervencién estatal. El Estado no tiene que ser eficaz
y responsable, sino también limitado” (Przeworski, 2001: 130). Con base en
la 16gica de ganadores y perdedores ubicada en el referente de la toma de
las decisiones, a través de las instituciones se aplican incentivos, se satis-
facen demandas en competencia, se procesan conflictos con soluciones
especificas, se distribuyen recursos y se reacomodan los actores de la vida
comunitaria en la estructura basica de la sociedad.

Desde esta perspectiva, tanto la accién como la inaccién del Estado en
términos de politica publica, entendidas como estrategias de gobierno, oca-
sionan reacomodos e impactos en la estructura del poder en la sociedad, los
mercados y los intercambios entre las diversas personas y actores sociales.
Esto significa que el Estado no se abstiene de intervenir en la economia y la
sociedad; por el contrario, fundamenta decisiones tanto para el disefio como
para la implementacion de las politicas publicas. Estas no son neutrales, ni
carentes de compromiso, sino que son parte de valores, intereses y motiva-
ciones relacionados con los actores del poder, los cuales tienen interés en las
mismas, a fin de conseguir ventajas publicas —apoyos, legislacion, recursos,
decisiones y acciones especificas— con la intervencion de la autoridad. La
estructura basica (Rawls, 1999: 70) de la sociedad y el Estado se media con
la aplicacion de las politicas publicas, las normas juridicas, los acuerdos, los
reglamentos, las circulares, los cédigos, los estatutos, los bandos de gobier-
no y el uso legal de los recursos publicos. Por tanto, la politica —politics—,
como herramienta que dirime conflictos, consigue acuerdos y establece
compromisos. Es fundamental el desempefio de la economia, porque con
su aplicacion y eficacia, los Estados utilizan politicas publicas no sélo para
cumplir demandas en competencia, sino también cuidar la gobernabilidad de
la sociedad cuando se alude a costos, impactos y beneficios de las mismas.
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Este perfil del Estado revela que la economia tampoco es asunto exclusivo
de caracter técnico, sino que se encuentra formada por relaciones de inter-
cambio y poder que deben gobernarse con eficacia para que abonen con la
intervencion de la autoridad, en una mejor gobernabilidad para la sociedad
y el Estado. La economia, entendida como la anatomia y fisiologia de la
sociedad, es producto de conductas, intercambios, elecciones, preferencias
y el comportamiento de personas y organizaciones que dan cuenta de la
suma de poderes que intervienen en los procesos del intercambio mercantil.
Por otra parte, el desempefio de la economia se inscribe en acuerdos, nego-
ciaciones, articulacién de intereses y la distribucién del poder, combinando
decisiones y politicas publicas que se aplican en los diversos campos de la
vida productiva. Otra faceta de la economia politica de las instituciones —en
la visién de James M. Buchanan y Gordon Tullock en su obra The Calculus
of Consenso, de 1962, y de Charles E. Lindblom, Democracia y sistema
de mercado, 1999— esta determinada por diversos tipos de conducta que
son producto de relaciones de poder que se desarrollan en el interior de las
instituciones y en la sociedad civil. En este caso, la conducta humana es la
variable a destacar para situar a las instituciones del Estado en los marcos
de la funcionalidad que se forma y desarrolla a partir de la conducta de los
cuerpos burocraticos. Estos tienen en sus manos la administracion de la
sociedad, lo cual implica que son los expertos en el trabajo, de las rutinas y
los procedimientos que dan vida al trabajo gubernamental para asegurar la
direccion de la sociedad civil. Con la economia politica de las instituciones
es posible destacar, para fines de este trabajo, algunos elementos que se
desarrollan en el interior de las propias instituciones, sin dejar de puntualizar
que se desdoblan hacia la vida de la sociedad, las conductas, las practicas
y los costos, con el objetivo de ejercer, sobre la base de ventajas, el poder
de las oficinas burocraticas.

En este sentido, con apego a un enfoque de teoria de la eleccion publica
—economia aplicada a la politica—, las burocracias tienen facetas conduc-
tuales que se relacionan con el modo en que detentan y ejercen el poder
que corresponde al Estado, pero con beneficios que derivan de su vision de
la politica y las politicas publicas. En este caso, en el universo de las insti-
tuciones, existen conductas relacionadas con practicas de calculo que se
desarrollan desde los escritorios de las burocracias, debido a que son el sitio
en el cual se corrobora el manejo de los presupuestos, asi como el apoyo o
blogueo a las politicas publicasy la asignacion de valores monetarios y pre-
supuestales escasos para ganar en el juego del poder, el cual se condensa
en la categoria maximizacion de recursos para obtener beneficios tangibles
en términos del ejercicio del poder. Esto se deriva de las relaciones de poder
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que se establecen con los grupos de interés ubicados en la sociedad civil,
los mercados, los grupos corporativos y las empresas. El juego del poder en
esta situacion consiste en utilizar las atribuciones, el cargo administrativo y
el presupuesto no soélo para cumplir atribuciones, sino para abrir un sistema
de ventajas que permitan que el ejercicio del poder favorezca a los politicos y
las burocracias, para multiplicar su influencia, prestigio y relaciones de apoyo
con fines politicos. El presupuesto publico es un medio para tener no sélo
acercamiento con grupos de interés, sino negociar el perfil de las politicas
publicas en razén de demandas y el juego de intereses que las apoyan. Los
problemas publicos tienen légica y justificacion cuando son apoyados por
grupos de interés de la sociedad civil que acreditan organizacion, recursos,
capacidad de movilizacion, nexos con la opinién publica, los legisladores, los
partidos politicos, los sindicatos, los grupos de presion, los grupos econémi-
cos y los grupos sociales. La constelacion de actores y fuerzas organizadas
en favor de algun problema colectivo, es factor medular para que ingrese a
la agenda de gobierno y desde el interior de ésta se localicen los cuadros de la
burocracia que asuman posiciones en favor de ciertos temas y problemas
de politica publica, al establecer una relaciéon directa con los actores que
demandan la atencién de la autoridad para acciones que se justifican con
apoyo, legislacion y recursos publicos, a fin de cumplir los objetivos publicos
y en favor de cierta politica publica.

Las burocracias tampoco son neutrales en la aceptacion, hechura, imple-
mentacion, evaluacion, reinicio o cancelacion de las politicas publicas. Toman
partido en la concepcidn y estructuracion de las politicas y de esa manera la
relacién con grupos de interés, incluso, en el interior del gobierno con mas
segmentos interesados en el destino de las politicas publicas, reflejan que
no son ajenas al juego del poder y a la articulacion de los valores e intereses
que las justifican como necesidad publica.

En este sentido, las burocracias son actores del poder que influyen en su
practica no sdélo con relaciones y negociaciones, sino aportando las razones
y los argumentos a favor o no de determinada politica publica. Su ubicacion
en la estructura del poder estatal y gubernamental les permite, mediante el
dominio del saber profesional, nutrir el ejercicio del poder.

El saber profesional no es especulativo, sino aplicado; tiene un efecto multiplicador
porque las fuerzas productivas de un pais se deben aprovechar de manera inten-
siva y extensiva... permite también utilizar estadisticas para formular inventarios
fisicos, naturales y humanos para que los estados conozcan qué tienen, como
pueden aprovecharlo mejor y cuales son sus capacidades reales para aspirar al
progreso y el desarrollo de la sociedad (Aguilera, 2018: 125),
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...definir los objetivos, metas y presupuestos a favor de las politicas publicas
que son autorizadas para que ingresen a la agenda de gobierno.

Por tanto, la burocracia es parte activa en las estructuras de goberna-
cién, motivo por el cual, en términos de poder, su conducta se vincula con
los costos, las utilidades y las ganancias del poder no solo desde el angulo
econdmico, sino politico. La burocracia conoce el significado de la inver-
sion del poder. En este caso, los costos publicos y sociales los valora, por
ejemplo, a través de la eficacia del andlisis costo/beneficio, la factibilidad
de los programas, asi como la distribucion de los recursos escasos para
financiarlos. La utilidad se apoya en criterios no solo de ventaja financiera 'y
presupuestal, sino con otros elementos —asimetria de la informacién— que
permiten multiplicar las relaciones politicas con diversos publicos que tienen
interés especifico en ciertas politicas publicas. Las ganancias del poder
derivan del incremento del mismo y la influencia que adquiere. Se debe a la
extension de relaciones que le permiten cumplir con politicas negociadas en
razon de oportunidades, decisiones y recursos disponibles para financiar-
las. La burocracia cuenta no sélo con estudios, diagnésticos, propuestas y
recomendaciones técnicas en favor de ciertas politicas publicas, las cuales
tienen actores que las patrocinan, siendo uno de ellos la propia burocracia
gubernamental, considerando el lugar que ocupa en los procesos de toma
de decisiones y la asignacion de los recursos.

Otra faceta a destacar es que el disefio de las instituciones al definir
organos, atribuciones, jerarquias y lineas de responsabilidad da lugar a las
zonas de influencia de la burocracia con fines politicos y administrativos.
Cuando en las normas juridicas hay imprecisiones, vacios, duplicidades,
incoherencias o categorias polivalentes, se abre la oportunidad para que las
burocracias hagan uso de la discrecionalidad para decidir. La discrecionalidad
es la oportunidad para interpretar en cierto marco de valores, intereses, pre-
ferencias y decisiones, el sentido y hasta el espiritu de las normas juridicas
para destrabar situaciones problematicas con su correspondiente disefio
institucional. Para ese fin, se aplican patrones de racionalidad juridica que no
corresponden necesariamente con el sentido original de las normas, para dar
paso a decisiones y acciones que resultan beneficiosas a los patrocinadores
de las politicas publicas. La discrecionalidad es una de las ventajas que ca-
pitalizan las burocracias para dar paso, en su logica, a la inversion del poder.

De este modo, el juego burocratico no es ajeno a los calculos politicos y
a la inversion del poder que realizan los directivos y los responsables de la
operacion de las politicas publicas desde las oficinas administrativas y guber-
namentales. La discrecionalidad es un costo de oportunidad para interpretar
las normas escritas en razén de Opticas especificas que se relacionan de
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modo directo con el sentido de las politicas publicas para hacer ajustes o
modificaciones que se valoran como necesarios, a fin de conseguir el cum-
plimiento de sus objetivos y metas. Por tanto, es importante para efectos de
un equilibrio mas dindmico de las instituciones, conjuntar las ventajas de la
rendicién de cuentas vertical, horizontal y transversal, para que el control del
poder mediante el examen de las cuentas que obtiene con su desempefio
sea mas efectivo.

La rendicién de cuentas vertical se ejerce cuando los ciudadanos en su
condicion de principal evaluan el desempefio de las autoridades —agente—
encargadas de cumplir la tarea de gobernar en razén de las expectativas y
compromiso de politica publica que dan inicio al cumplimiento de la agenda
de gobierno en tiempos electorales, de lo cual deriva un voto de castigo o
un voto de recompensa. “Los votantes pueden sancionar las desviaciones
de los mandatos solamente después de que se hayan experimentado sus
efectos” (Przeworski, 1998: 356).

La rendicion de cuentas horizontal consiste en la responsabilidad que
tienen los gobernantes y los administradores del Estado para responder
ante terceros con base en el resultado efectivo o no de las politicas publicas
a cumplir; “...implica una relacién entre iguales, es decir, entre las propias
autoridades, y no autoridad, como en la rendicion de cuentas vertical” (Cat-
tebeke, 2013: 29 y 30).

La rendicion de cuentas transversal consiste en los espacios e instancias
que comparten el Estado y la sociedad dirigidos a través de las instituciones
del primero, que inciden en la formulacion, implementacién y evaluacion de
las politicas publicas... “y comprometen a los ciudadanos... en el control
de la accion gubernamental [mediante] la incidencia [y supervision] de los
procesos decisionales [y operativos] del quehacer publico” (Islas, 2017:
80-81 y 87). El referente de la rendicidn de cuentas da cuenta de como las
democracias tienen a la mano las herramientas para que los ciudadanos, los
organos de rendicion de cuentas y fiscalizacion, asi como la participacion de
las organizaciones de la sociedad civil en el cumplimiento de las agendas
de gobierno, son fundamentales para dar paso a un mejor control del poder.

La rendicion de cuentas, en consecuencia, es un medio efectivo para
prevenir, corregir y mejorar el desempefo de los drganos del Estado de
Derecho, asi como del sistema de autoridades que, con jurisdiccién defi-
nida, los sustentan, considerando que las democracias no solo viven de la
lucha y la competencia politica, sino también de la calidad, honradez y res-
ponsabilidad que acreditan los érganos administrativos, burocraticos y gu-
bernamentales que la integran.
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Puede establecerse una correlacion biunivoca entre Estado de Derecho vy juris-
diccion. Si es verdad que el Estado de Derecho consiste en la sujecion a la ley
por parte de los poderes publicos, el espacio de la jurisdiccion equivale al sistema
de limites y vinculos legales impuestos por los poderes publicos y crece con el
desarrollo de este sistema (Ferrajoli, 2017: 87).

Sin embargo, los érganos de fiscalizacion no obstante la efectividad que
pueden aportar desde el punto de la 6ptica de la rendicion de cuentas ho-
rizontal que corresponde a su naturaleza, sentido y alcance, en ocasiones
no logran cumplir sus tareas institucionales con mayor eficacia para hacer
de las cuentas publicas un ejercicio apegado a los valores y normas de la
democracia en términos de que sean diafanas, debido a que en el interior de
las instituciones gubernamentales sobrevienen practicas relacionadas con
la asimetria de la informacion, que dan paso a la opacidad y la eficiencia
con responsabilidad acreditada ante los ciudadanos. En consecuencia, es
“... inaceptable entonces que un sistema politico no asegure la rendicion de
cuentas a los ciudadanos” (Marifiez, 2018: 21).

En este caso, la informacion como bien publico se esfuma cuando las
asimetrias de la informacion se imponen en los espacios de la vida institu-
cional del Estado.

La economia politica institucionalista también le confiere importancia a la distribu-
cion de la informacion entre los agentes, es decir, no se trata de si la informacion
es incompleta, sino también de que la informacion se distribuye desigualmente
entre los agentes, es decir, asimétricamente. En efecto, los agentes tienen acceso
desigual a la informacion, todos los agentes son afectados, incluido el gobierno,
pero sobre todo aquellos que tienen pocas posibilidades de adquirir informacion
(Ayala, 1999: 142).

Lo anterior significa que en el desarrollo de los procesos institucionales
hay ganadores y perdedores con la asimetria de la informacion, la cual da
lugar al sistema de practicas que dan vida a la corrupcion politica, misma
que tiene como ambito de operacion institucional a los Estados y los 6rganos
de gobierno; ahora bien, en ambitos democraticos se forman para que la
auténtica informacion vinculada a las cuentas publicas sea del conocimiento
amplio de los ciudadanos y demas esferas del propio gobierno.

El advenimiento de la asimetria de la informacién es parte del juego
perverso del poder, que tiene como objetivo no cefirse intencionalmente
a las reglas, rutinas y lineamientos de la rendicidon de cuentas horizontal,
ocasionando con ello bancarrotas, dafios, quebrantos, perjuicios y saqueos

Estudios Politicos, novena época, num. 48 (septiembre-diciembre, 2019): 21-52



36 RICARDO UVALLE BERRONES

a los recursos y patrimonios publicos a cargo de los agentes del gobierno,
coludidos con los principales —autoridades— que eligen los ciudadanos me-
diante el voto universal para que cumplan en condicion de mandantes por
parte de los mandatarios —ciudadanos— la oferta de gobierno a la cual se
comprometen.

Sin duda, una manera de vislumbrar la corrupcién politica en los Estados
consiste en que la asimetria de la informacion juega un doble papel: por un
lado, da lugar a conductas perversas que tienen como propdsito obtener
ventajas, escondiendo y no cumpliendo en tiempo y forma con el sentido
de responsabilidad y justificacion ante terceros que exige la rendicion de
cuentas horizontal; por otro lado, engafar a los habitantes y ciudadanos de la
sociedad civil sobre el estado real que guarda el ejercicio de las cuentas pu-
blicas, que son estructuradas con dolo para esconder la situacion verdadera
que se relaciona con la administracion y gestion de los asuntos comunitarios.

En este sentido, las asimetrias de la informacién son una causal que dan
origen a la corrupcién publica, la cual puede calificarse como una practica
perniciosa que ocasiona dafios y quebrantos al patrimonio publico del Estado
y traslada a los ciudadanos, los mercados, la sociedad civil y el conjunto de
la vida asociada, efectos devastadores que provocan mayor inmoralidad,
ilegalidad y dafio en ocasiones irreversible a la sociedad civil, ya que se
estanca en la medida que la riqueza que produce y que paga mediante im-
puestos, es dilapidada a través de sistemas silenciosos, malévolos y redes
de complicidad que alimentan la practica de la corrupcion politica.

Corrupcion politica: un caso de quebranto institucional

Una de las consecuencias del dafio a las instituciones se origina con las
practicas de la corrupcion, debido a que es un mal social, publico y guber-
namental, que desencadena impactos que danan la vida productiva de las
personas, empresas, Nnegocios, areas de servicios, asi como a los programas
gubernamentales. Esto significa que las instituciones no son receptaculo para
validar y convalidar tipos de comportamiento fincados en su destruccion,
alteracion o la eficacia disminuida con el oleaje de la corrupcion. La fortaleza
de las instituciones consiste en que su disefio, vigencia y funcionamiento
responde a valores e intereses publicos que corresponde a la autoridad for-
malizar con reglas y procedimientos que habran de permitir su efectividad,
a partir de que los habitantes y ciudadanos aceptan cumplir las normas que
prescriben las conductas publicas.

En este sentido, la corrupcion es un sistema nocivo que corroe a las institu-
ciones con valores dafinos —como- cleptocracia, impunidad, patrimonialismo
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y arbitrariedad, entre otros factores nocivos—, debido a que se convierten en
practicas que socavan su sentido y justificacion para desventaja de la socie-
dad y el Estado, desde el momento en que se convierten en objeto de lucro,
mercadeo y saqueo de recursos, al generarse conductas que tienen como
objetivo infringir dafios a la sociedad y los mercados, propiciar quebranto
financiero y presupuestal, asi como lograr encaramar a las camarillas que
la practican en detrimento del conjunto de la sociedad.

En este caso, la corrupcidn implica quebrar, destruir y dafiar las reglas
normativas que tienen como finalidad hacer gobierno y administracion es-
tatales en favor del orden vigente. Con la corrupcion se degrada el orden
politico y juridico, el servicio publico se pervierte mediante conductas ilegales
y el prestigio del Estado de cara a la sociedad declina, al ser valorado como
ambito en el cual se fraguan delitos, fraudes y saqueos para desventaja de
las personas, ciudadanos y empresas. Con la corrupcién se trasgreden las
normas de la convivencia publica, lo cual ocasiona que la clandestinidad de
la ilegalidad se reproduzca de manera silenciosa a través de actividades,
operaciones y practicas que se ejecutan para obtener beneficios privados
con el patrimonio, los recursos y los medios del quehacer publico.

Cuando segmentos burocraticos del servicio publico se avocan a las
practicas de la corrupcién, se pierde la necesaria sensibilidad democratica
para cumplir las tareas de gobierno. Se da paso a sistemas perniciosos de
vida, cuyo propdsito consiste en saquear los ambitos publicos del Estado,
a partir de conductas malévolas que se desarrollan en su interior, con el fin
de apoderarse de manera patrimonial de los recursos publicos, infringiendo
asi dano a la vida privada y la vida publica.

Esto da lugar a que la corrupcion se convierta en un poder destructivo,
de acuerdo a la posicion que tienen en las esferas de la decisién y gestion
del gobierno tanto los politicos como los cuadros de la burocracia. En este
sentido, la corrupcion que se practica y consume en las esferas adminis-
trativa, burocratica y politica del Estado, es la corrupcion politica. Se forma
con decisiones e intereses que se proyectan desde esferas del poder; y en
ese sentido, la corrupcion politica se alimenta con el secreto, la violacion a
las normas, el descarrilamiento normativo del Estado y el afan de tener mas
poder en el Estado, a costa de reproducir anomalias, vicios y saqueos que
son contrarios en todo momento a los fines del interés publico que el Estado
propio encarna como organizacion politica de la sociedad

...la corrupcién politica es toda trasgresion de normas dentro de un determinado
orden social, en este caso de una sociedad politica como totalidad organizada
y de una cierta racionalidad, transgresion que cuestiona en alguna medida la
supervivencia razonable de esa totalidad (Lopez, 1997: 117).
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En este caso, la corrupcién politica también “puede ser entendida como
violacién de normas juridicas y también morales” (Lopez, 1997: 118). La
visibilidad de la corrupcion politica se consuma en el Estado, debido a que
es la institucion abierta, visible y evidente a la vista de los ciudadanos, los
mercados y las organizaciones de la sociedad civil.

La corrupcion se origina no solo con decisiones adoptadas, sino también
con el incumplimiento de normas promulgadas y sancionadas por el poder
publico, lo cual da paso a un problema que tiene implicaciones multiples y
dafo nocivo para las reglas del orden juridico y politico. El espacio de la
corrupcion politica es la vida politica.

Se entiende la vida politica como vida publica, esto es, lugares, sedes e institu-
ciones en los que estan comprometidos intereses publicos o generales. Se podria
restringir el sentido de la vida politica a la vida institucional, esto es, dentro de
los distintos aparatos del Estado, bien como gobernantes o bien como oposicion
(Lopez, 1997: 118).

La corrupcion, por cuanto conducta perversa, violenta la gestion democra-
tica de la sociedad, debido a que quien la asume y practica desde la esfera
del Estado, abdica de su compromiso con la integridad de la vida administra-
tiva y gubernamental, ademas de quebrantar el cumplimiento de las normas
legales que esta obligado a acatar y hacer obedecer. El compromiso con
los conciudadanos desde los cargos publicos se hace a un lado cuando la
corrupcién invade y contamina el ejercicio del servicio publico. Esta situacion
ocasiona elementos destructivos que se extienden de manera vertiginosa,
ya que la corrupcion, no s6lo como suma de conductas inmorales, también
se desarrolla de manera clandestina y se sustrae a toda vigilancia, mas aun
cuando las redes de complicidad se convierten en su proteccién y eficacia
nociva, sustentadas en deslealtades y traiciones.

Por tanto, “Si se acepta que las obligaciones son deberes adquiridos por
promesas o aceptacion expresa o tacita de una determinada posicion social,
no cuesta admitir que la corrupcion implica siempre un acto de deslealtad
o hasta de traicion con respecto al sistema normativo relevante” (Garzon,
1997: 44). La practica de la corrupcién alude a “trabajo en equipo”, a la
articulacion de camarillas o la integracion de sistemas de poder disefiados
malévolamente para lograr concretar fines opuestos al interés publico; y la
misma se manifiesta en facetas diversas, que tienen caracter destructivo.

El acto o actividad corrupto (a) requiere, a mas de un decisor, la intervencion de
una persona o mas personas, decisoras o no. Es un delito o infraccion partici-
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pativo en el que una de las partes intenta influenciar el comportamiento de la
otra a través de promesas, amenazas o prestaciones prohibidas por el sistema
normativo relevante (Garzén, 1997: 45).

Uno de los danos letales que la corrupcidon provoca en la vida de las
instituciones, consiste en la adopcion de conductas duales; es decir, de
conductas que tienen como finalidad la preservacién del sistema en el cual
se practican, asi como la obtencion de beneficios ilegales e inmorales que se
traducen en formas de saqueo y despojo al erario publico, con la extension
de relaciones destructivas al buscar mas complices para que sea efectiva.

El corrupto, si quiere conservar el caracter racional de su actividad, tiene pues
que practicar un juego doble con objetivos reciprocamente opuestos: el de la con-
servacion del sistema normativo relevante y el de la obtencion de los beneficios
extraposicionales, violando este mismo sistema (Garzon, 1997: 48).

Sin duda, la corrupcién es un peligro para el orden juridico y politico que
sustenta la vida de la sociedad, el Estado, los agentes productivos, los mer-
cados y las empresas. Le corresponde a la opinion publica asumir un papel
critico frente a los estragos que se derivan de la lucha contra la corrupcion,
a fin de evitar que el orden social, econdmico y politico, de los regimenes
democraticos sucumba ante el caudal de practicas que erosionan la confian-
za en las instituciones del propio Estado, ocasionado el desencanto de los
ciudadanos con los valores, reglas y acciones que han de cumplir las autori-
dades constituidas. Cuando la corrupcién es descubierta con la dinamica de
la accion publica, se convierte en un foco de atencién indiscutible que atrae
los reflectores de los medios de comunicacioén, sean digitalizados, televisivos
0 impresos, para que se difundan las practicas de inmoralidad que son un
corrosivo para la vigencia de la democracia. Una vez que la corrupcion se
exhibe en la vida publica, sobreviene el escandalo politico que funge como un
fierro caliente, para estigmatizar a alguno o varios actores del poder politico
que estan involucrados en temas y practicas de corrupcion.

Una secuela de la corrupcion es el estallido del escandalo politico, con
lo cual al salir a la luz publica las conductas entreveradas de la ilegalidad
e inmoralidad, se da un paso para exhibir a quienes estan involucrados en
la misma y, por tanto, se hara del conocimiento del publico lo que antes se
realizaba en ambitos de secrecia e impunidad. Surge en este caso la expec-
tativa de que las autoridades responsables de esa materia tomaran cartas del
asunto; pero en caso de omision, se propicia que el prestigio del Estado se
fulmine, cuando en el colectivo imaginario se tiene la percepcion de querer
proteger a actores participantes en la misma.
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Cuando el escandalo politico estalla, los actores implicados en la corrup-
cion son objeto de estigmatizacién

...cabe definir el escandalo politico como una reaccién de la opinion publica
contra un agente politico al que se considera responsable de una conducta que
es percibida como un abuso de poder o una violacién de la confianza social
sobre la que se basa la posicion de la autoridad que mantiene o puede llegar a
mantener tal agente (Jiménez, 1997: 298).

El escandalo politico puede fungir como un antidoto contra la corrupcién.
Al momento de hacer publico las ilegalidades, las oficinas del Estado se
alimentan del secreto, la opacidad o las penumbras, para que la falta no
sea descubierta, es decir, que sea objeto de la luz publica. El escandalo
politico pone a prueba a las autoridades responsables de luchar contra la
corrupcion, contribuyendo a medir el grado de compromiso que tienen para
desactivarla o encubrirla.

El descubrimiento del escandalo politico hace del conocimiento del publico
la existencia de procesos de gestion gubernamental inmorales, nocivos y
contrarios a los valores que dan cohesion a la sociedad y al Estado, como
la integridad ética, la transparencia y la rendicion de cuentas. Cuando la
gestion gubernamental carece de apertura, publicidad y rendicion de cuen-
tas, el escandalo politico estalla con mayor intensidad, porque significa la
existencia de procesos y practicas ocultas de corrupcién, en la medida que
los actores de la misma se desenvolvian en condiciones lugubres de trabajo.

En consecuencia, la corrupcién es lesiva al servicio publico, al ejercicio
del poder, y aleja a los ciudadanos de las autoridades constituidas, creando
asi un ambiente de repudio y exigibilidad para que sean motivo no sélo de
condena, sino de sanciones que sean proporcionales al dafio causado al
erario publico, a los bienes patrimoniales del Estado y al consumo de la
rigueza material de la sociedad entendida como el binomio contribuyentes /
impuestos pagados con oportunidad. La corrupcion da cuenta de como los
valores de la democracia se anulan con su practica, de como las conductas
perversas destruyen las relaciones de sociabilidad y de cémo las conduc-
tasincorrectas llevadas a cabo con alevosia y ventaja culminan en abuso, mane-
jodeinformacion privilegiada y la reproduccion de beneficios privados a costade
quebrantar el patrimonio publico. De este modo, la cadena de engafio, fraude
e irresponsabilidad se constituye en el modo de evadir controles institucio-
nales y de operaciones que se llevan a cabo no sélo al margen de las leyes,
sino contra las leyes mismas, con lo cual el orden juridico y politico vigente
ingresa al desprestigio de sus valores, autoridades y sistemas de jurisdiccion.
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Con la apropiacion indebida de los fondos, recursos y patrimonio publicos,
se infringen normas y valores que sustentan el ejercicio de la autoridad. De
este modo, el servicio publico se convierte en un sistema de prebendas que
propician que la corrupcion se extienda a lo largo y ancho de las oficinas
gubernamentales. Un servicio publico estigmatizado por la corrupcion pier-
de aceptacion, credibilidad y respetabilidad; es una carga para la sociedad,
la economia y los ciudadanos, con lo cual se abre un capitulo de repudio
desde la opinién publica y la sociedad civil. Los deberes y responsabilidades
del servicio publico atrapado en las redes y complicidades de la corrupcion
acaban con su justificacion ética y profesional, debido a que se convierten en
una via de irresponsabilidad que genera dafio a la sociedad y ocasiona a la
vez su erosion como un sistema de evaluacion de las acciones de gobierno
y administracion estatales.

De esta manera, el abuso de las practicas de corrupcién da como resul-
tado la adopcidon de decisiones moralmente ambiguas, es decir, selladas
por la normatividad impotente y la destruccion de las relaciones sociales,
econdmicas y politicas que al perjudicar a la sociedad, acaban dafando al
Estado y dando lugar al déficit de confianza en los gobiernos. “El llamado
déficit de confianza se ha alimentado de escandalos ampliamente difundi-
dos, que abarcan desde la toma de las decisiones inapropiadas por parte de
funcionarios, a corrupcion a gran escala” (PUMA/OCDE, 1996).

Quintana Roo: un caso de corrupcion politica

En este apartado se exponen los datos empiricos que convalidan el desem-
peno negativo del Gobierno en el periodo comprendido entre 2015y 2018, a
partir de no utilizar con base en la legalidad y la responsabilidad los fondos
federales otorgados por el Gobierno de la Republica para apoyar las tareas
del desarrollo regional y social.

A partir de una revision de las cuentas en materia de fondos federales, la
Auditoria Superior de la Federacion descubre una serie de practicas de co-
rrupcion relacionadas con dafio patrimonial, deuda publica, desvios, faltantes,
quebrantos financieros, irregularidad financiera e impacto econémico, toda
una red de dafios que afectan no sélo al gobierno estatal de Quintana Roo,
sino a la vida productiva y social, a los agentes econémicos, los ciudadanos
y la sociedad civil, debido a que toda accién o inaccion de gobierno tiene
repercusiones en el conjunto de la vida asociada.

Por consiguiente, las categorias que describen situaciones irregulares
e ilegales en el gobierno de Quintana Roo son: deuda publica, desvios,
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faltantes, quebrantos financieros y dafo patrimonial, las cuales estan debi-
damente apoyadas con datos empiricos que se obtienen de fuentes directas
de consulta. Las categorias dan cuenta de un estado de cosas que acreditan
manejos irregulares con fondos publicos, o que da como resultado el des-
prestigio de un gobierno local, al provocar no sélo dafios con el mal manejo
de los recursos estatales y federales, ademas de practicas de corrupcion
que propician la pérdida de la riqueza material producida a través de poli-
ticas publicas viciadas, asi como de una gestién inmoral de los recursos
que corresponden a las finanzas estatales. Lo anterior da cuenta de que la
administracién de los recursos publicos tiene como destino no la produccion
de bienes y servicios publicos con base en el interés publico, lo cual provoca
dano a la hacienda publica que se integra con el pago de impuestos por parte
de los ciudadanos, ocasionando multiples perjuicios. Las categorias aludidas
se enuncian con datos empiricos, a fin de convalidar de manera descriptiva
una gestion publica contraria a los beneficios que debe generar un gobierno
en favor de los habitantes y ciudadanos de Quintana Roo.

En este trabajo se destaca la importancia de los datos duros para conva-
lidar de manera descriptiva el desempefio negativo del gobierno de Quintana
Roo. En este sentido, la postura adoptada se justifica del modo siguiente:

¢Cual es el fin del conocimiento empirico? Respondo: describir, comprender
en términos de observacioén. El conocimiento empirico tiene que responder a
la pregunta: ;como? ;Como es lo real como hecho? En el dominio empirico,
nuestra finalidad es comprobar cémo son las cosas para llegar a comprender
describiendo (Sartori, 2006: 36).

En consecuencia, el resultado de una gestién gubernamental como la
desarrollada en Quintana Roo, es testimonio de que la corrupcion politica
provoca efectos devastadores en el interés publico, la vida social y el desem-
pefio de la economia. Se incurre asi en la omisién deliberada de la rendicion
de cuentas horizontal y se enturbia de esa manera el desempenio efectivo de
la democracia.

A continuacion se exponen los datos duros de una gestion de gobierno
envuelta en la corrupcion politica.
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Total deuda publica

2011: $10,727,991 pesos,' correspondiente a la deuda bruta total a largo
plazo, que equivale al 5.2% del PIB del Estado.

Ingresos propios de la entidad: $2,442,185 pesos.?

Participaciones Federales Elegibles: $6,176,991 pesos.?

2012: $10,970,753 pesos,* correspondiente a la deuda a largo plazo, que
equivale al 4.9% del PIB del Estado.

Ingresos propios de la Entidad: $2,166,968 pesos.®

Participaciones Federales Elegibles: $6,315,420 pesos.®

2013: $15,954,280 pesos,’ correspondiente a la deuda bruta total a largo
plazo, que equivale al 6.4% del PIB del Estado.

Ingresos propios de la Entidad: $2,719,983 pesos.®

Participaciones Federales Elegibles: $6,902,695 pesos.®

2014: $15,954,280 pesos,”® correspondiente a la deuda bruta total a largo
plazo, que equivale al 7.3% del PIB del Estado.

Ingresos propios de la Entidad: $4,239,712 pesos."

Participaciones Federales Elegibles: $8,113,135 pesos."?

" Informe de la Deuda Publica Bruta Total a largo plazo, 2011.

2 Informe Analitico de la Deuda Publica Bruta Total a Largo Plazo a ingresos propios de
la Entidad, 2011.

3 Informe Analitico de la Deuda Publica Bruta Total a Largo Plazo a Participaciones Fe-
derales Elegibles, 2011.

4 Informe Deuda Publica Bruta Total a Largo plazo, 2013.

5 Informe Analitico de la Deuda Publica Bruta Total a Largo Plazo a Ingresos Propios de
la Entidad, 2013.

8 Informe Analitico de la Deuda Publica Bruta Total a Largo Plazo a Participaciones Fe-
derales Elegibles, 2012.

7 Informe Deuda Publica Bruta Total a Largo plazo, 2013.

8 Informe Analitico de la Deuda Publica Bruta Total a Largo Plazo a Ingresos Propios de
la Entidad, 2013.

® Informe Analitico de la Deuda Publica Bruta Total a Largo Plazo a Participaciones Fe-
derales Elegibles, 2014.

' Informe Deuda Publica Bruta Total a Largo Plazo, 2014.

" Informe Analitico de la Deuda Publica Bruta Total a Largo Plazo a Ingresos Propios de
la Entidad, 2014.

2 Informe Analitico de la Deuda Publica Bruta Total a Largo Plazo a Participaciones Fe-
derales Elegibles, 2014.
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2015: $19,411,206 pesos,” correspondiente a la deuda bruta total a largo
plazo, que equivale al 7.4% del PIB del Estado.

Ingresos propios de la Entidad: $5, 460,761 pesos.™

Participaciones Federales Elegibles: $7,391,844 pesos.'

Desvios, faltantes y quebranto financiero

2011:18
Ingreso: $15,557,208 pesos.
Presupuesto ejercido con modificaciones: $29,487,640 pesos.
Presupuesto ejercido devengado: $29,908,394 pesos.
Diferencia: $420,754,000 pesos.

2012: $2,220,060 pesos,” correspondiente al acumulado en impuestos,
derechos, productos y aprovechamientos (ingresos estatales).

2012: $17,600,294 pesos,'® correspondiente al acumulado en participaciones
y aprovechamientos devengados (ingresos federales).

2012: $2, 843,762 pesos,'® correspondiente al acumulado en financiamiento.

2013: $2,719,983 pesos,?° correspondiente al acumulado en impuestos,
derechos, productos y aprovechamientos (ingresos estatales).

2013: $18,997,394 pesos,?! correspondiente al acumulado en participaciones
y aprovechamientos devengados (ingresos federales).

2013: $5,354,099 pesos,?? correspondiente al acumulado en financiamiento.

8 Comparativo de la relacion Deuda Publica Bruta Total a ingresos propios del Estado,
2016.

" Comparativo de la relacién Deuda Publica Bruta Total a PIB del Estado, 2016.

'® Informe Analitico de la Deuda Publica Bruta Total a Largo plazo a Participaciones Fe-
derales Elegibles, 2016.

6 Datos de la Cuenta Publica estatal 2011.

7 Datos SAT: Estados Financieros por Entidad, 2012.

'® Datos SAT: Estados Financieros por Entidad, 2012.

' Datos SAT: Estados Financieros por Entidad,2012.

20 Datos SAT: Estados Financieros por Entidad, 2013.

21 Datos SAT: Estados Financieros por Entidad, 2013.

22 Datos SAT: Estados Financieros por Entidad, 2013.
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2014: $4,239,712 pesos,?® correspondiente al acumulado en impuestos,
derechos, productos y aprovechamientos (ingresos estatales).

2014: $21,267,740 pesos,**correspondiente al acumulado en participaciones
y aprovechamientos devengados (ingresos federales).

2014: $3,000,000 pesos,* correspondiente al acumulado en financiamiento.

2015: $5,460,761,274. 51 pesos,°correspondientes al acumulado en impues-
tos, derechos, productos y aprovechamientos (ingresos estatales).

2015: $20,987,889,071.85 pesos,?” correspondientes al acumulado en par-
ticipaciones y aprovechamientos devengados (ingresos federales).

2015: $2,770,823,511.14 pesos,?® correspondientes al acumulado en finan-
ciamiento.

Daio patrimonial®®

2012: $10,524 pesos, correspondientes a la diferencia entre ingresos deven-
gados contenidos en los estados financieros y el Presupuesto de Egresos
devengado modificado del ejercicio de la Cuenta Publica de Quintana Roo.

2012: $106,568.70 pesos, diferencia entre monto establecido en la tabla
del Presupuesto de Egresos y la cantidad que se presenta inmediatamente
después en el mismo documento.

Total: $117,092.7 pesos

2013: $0, correspondiente a la diferencia entre ingresos devengados con-
tenidos en los estados financieros y el Presupuesto de Egresos modificado
del ejercicio de la Cuenta Publica de Quintana Roo.

2 Datos SAT: Estados Financieros por Entidad, 2014.
2 Datos SAT: Estados Financieros por Entidad, 2014.
% Datos SAT: Estados Financieros por Entidad, 2014
% Datos SAT: Estados Financieros por Entidad, 2015
27 Datos SAT: Estados Financieros por Entidad, 2015
2 Datos SAT: Estados Financieros por Entidad, 2015
2 |rregularidades con base en cuenta publica y estados financieros estatales (incluidos
ingresos estatales, federales y deuda).
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2013: $463,277.80 pesos, diferencia entre montos establecido en el Presu-
puesto de Egresos.

Total: $463,277.8 pesos

2014: $451.5, correspondiente a la diferencia entre ingresos devengados
contenidos en los estados financieros y el Presupuesto de Egresos deven-
gado del ejercicio de la Cuenta Publica de Quintana Roo de dicho periodo.

2014: $31,826 pesos, diferencia entre montos establecido en el Presupuesto
de Egresos

Total: $32,277.5 miles de pesos.

2015: $29,219,443,844.7 pesos, correspondiente a la diferencia entre ingre-
sos devengados contenidos en los estados financieros y el Presupuesto de
Egresos devengado del ejercicio de la Cuenta Publica de Quintana Roo de
dicho periodo.

2015: $1,742,521.2 pesos, diferencia entre montos establecido en el Presu-
puesto de Egresos.

Total: $ 29,221,186,365.9 pesos
TOTAL GENERAL: $29,221,799,013.9 miles de millones de pesos.
Informes ASF de irregularidades

2011-2013 = $1,698,000.7 millones de pesos, correspondiente al monto
pendiente de solventar.®®

2011-2014 = $1,550,000.4 millones de pesos, correspondiente al monto
pendiente de solventar.?’

Total: $2,848,000.7 pesos

2013 =2,990,000 millones de pesos, referente al importe de procedimientos
resarcitorios.*

30 Informe General de la Cuenta Publica 2013. ASF

31 Informe General de la Cuenta Publica 2014. ASF
32 Informe General de la Cuenta Publica, 2013. ASF.
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2015 =$7,000,000.6 millones de pesos, referente al importe de procedimien-
tos resarcitorios.®?

Total: $9,990,000.6 pesos
2015 = $65.1 millones de pesos, impacto econémico.?
Total: $12,838,001.3 millones de pesos.

Total posible dano patrimonial ASF y situacion financiera por trimestre:
$29,234,637,014.3 pesos

Segun informacién proporcionada por la SEIDO en el Expediente UEIOR-
PIFAMQR/0000749/2016, la denuncia actual es por terrenos de 7 millones
118 mil 309 metros cuadrados en Cancun y Cozumel, rematados entre 2011
y 2014 por el IPAE —en la gestion de Romanillos y Herrera— y que tienen un
valor comercial de 5 mil millones de pesos, segun la PGR. Por tanto, al an-
terior monto de irregularidades podria sumarse la cifra de $5,000,000,000
pesos, monto actual por el que se acusa al ex gobernador, ademas de las
imputaciones que se le hacen por lavado de dinero.*®

Balance analitico

Una vez expuestos los datos empiricos que acreditan los impactos de una
gestion publica nociva para la vida colectiva, a continuacion se exponen las
implicaciones de una forma de administrar y gestionar los recursos publicos
sin apego a la rendicion de cuentas horizontal:

1. El dafio a la hacienda del gobierno de Quintana Roo genera costos a la
sociedad, la economia, los agentes productivos y los ciudadanos, que
se traducen sin duda en desencanto, irritacion y repudio a las autorida-
des, que han implicado politicas de manera no responsable a través del
ejercicio del gasto publico, lo que provoca el advenimiento de una crisis
institucional producida con decisiones generadas en un ambiente de
corrupcion politica.

33 Informe General de la Cuenta Publica, 2015. ASF.

34 Informe General de la Cuenta Publica, 2015. ASF.

% PGR. Expediente UEIORPIFAMQR/0000749/2016SEIDO, junio 2017. Informacién obtenida
de El Sol de México. Disponible en https://www.elsoldemexico.com.mx/mexico/sociedad-
mex/674949-de-que-se-le-acusa-alexgobernador-roberto-borge
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2. Al vulnerar los controles y las normas de la rendicién de cuentas horizon-
tal, se agrieta la institucionalidad democratica, aumentando a la vez la
distancia entre las autoridades y los ciudadanos en términos de la falta
de confianza de los segundos con respecto a las primeras.

3. El rol del gobierno local ha sido negativo, provocando una situacién que
impacta desfavorablemente al conjunto de la sociedad, la economia y la
vida productiva, debido a que no ha cumplido su misién como generador
del bienestar y administrador eficiente del desempefio de la vida produc-
tiva, dando lugar a costos de transaccion que se multiplican de manera
asimétrica.

4. La falta de cumplimiento formal y técnico de las normas juridicas ha gene-
rado condiciones de incertidumbre desde el momento en que la certeza
juridica no es la caracteristica de una gestion de gobierno que opta por
la ilegalidad y la corrupcion politica, anulando de ese modo la rendicion
de cuentas horizontal.

5. El deterioro institucional del gobierno da como resultado la inseguridad
para invertir por parte de las empresas, los agentes productivos y la organi-
zacion social, poniendo en riesgo la produccion de la riqueza socialmente
necesaria.

6. Es importante destacar que los costos y dafos provocados por una ges-
tion erratica, improductiva e ineficiente del gobierno estatal, origina que
la confianza institucional se vea vulnerada, debido a que la autoridad
politica y los cuadros burocraticos involucrados abren las puertas a la
irregularidad e ilegalidad, generando condiciones desfavorables para
la inversion productiva. Esto incrementa el repudio politico por parte de los
grupos y organizaciones de la sociedad civil hacia la esfera del gobierno.

Conclusion

El quebranto patrimonial del gobierno de Quintana Roo es producto de prac-
ticas y acciones de corrupcion politica que se extendieron de manera nociva
hacia la sociedad, los ciudadanos y el ambito de las instituciones publicas.

La Auditoria Superior de la Federacién en su condicion de 6rgano fisca-
lizador que da vida a la rendicion de cuentas horizontal en el marco de las
estructuras del Estado mexicano, acredita el dafio que el gobierno de Quintana
Roo ha infringido a la vida publica.

La Auditoria Superior de la Federacion ha documentado las diversas for-
mas de dafio publico en perjuicio de los habitantes y ciudadanos de Quintana
Roo, las cuales son producto de una gestion de gobierno que deja como
secuela endeudamiento y dafio patrimonial.
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Resulta inexplicable que lo descubierto por la Auditoria no se haya
frenado con oportunidad, una vez que descubrid la corrupcion politica por
efecto de dafos administrativos, burocraticos, financieros, presupuestales
y patrimoniales. Se hubiesen evitado dafos estructurales a la sociedad de
Quintana Roo de haberse auspiciado asimetrias de la informacion en los
organos diversos del quehacer gubernamental, ocasionado de esa manera
la formacion de una zona de desastre que tiene como modalidad abusos,
quebrantos y bancarrotas, cuando México se desenvuelve como pais con
base en los valores de la democracia.

Con los datos expuestos, se convalida que los fondos federales no se de-
rivaron de manera legal en favor de la vida comunitaria, situacion que revela
que las autoridades responsables de la administracion estatal incurrieron en
anomalias que tienen una repercusidon negativa en los diversos sectores de
la vida productiva.

De esta manera se corrobora que la corrupcién politica tiene éxito en la
medida que desde el poder se alientan acciones contrarias a la legalidad
y la fiscalizacion; por ello, la necesidad de que la rendicidon de cuentas sea
la formula que vincule de manera directa a los ciudadanos con el gobierno.

En este caso, y con los datos expuestos, es evidente el profundo dafo y las
secuelas destructivas para la comunidad de Quintana Roo. Las autoridades
gubernamentales durante el lapso de 2015 a 2018 incurrieron en acciones
dolosas que revelan un estado de cosas que indica como la corrupcién politica
provoca el estancamiento del desarrollo productivo y social.

En este sentido, la corrupcion politica es un sistema perverso de accién
fincado en el dolo. La magnitud de un hecho que consiste en que el Gobierno
estatal incumple el objetivo de dotar a la poblacién de mejores condiciones
de vida. Con ello se ha provocado que tanto la economia como el patrimonio
publico se encuentren en condiciones devastadas, ya que la administracién
y gestion de los recursos federales han sido objeto de uso indebido, alimen-
tando de esa manera la corrupcion politica en el estado de Quintana Roo.
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