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INTRODUCCIÓN


Juan José Sanabria López






La corrupción es un fenómeno en el cual los actores involucrados hacen uso de recursos públicos a fin de obtener beneficios privados, esta conducta afecta al espacio público, ya que debilita a las instituciones establecidas: el Estado de Derecho y la democracia, porque le resta eficiencia al gobierno; la corrupción afecta a la confianza ciudadana y genera un sentido de malestar entre la población. La corrupción se hace presente en México y atraviesa en mayor o menor medida a los diferentes gobiernos que tuvo a lo largo del siglo XX —más precisamente desde el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, el cual se destacó por haber iniciado con graves problemas económicos—; sin embargo, esta problemática se ha manifestado de manera más alarmante en los primeros sexenios del siglo XXI.


Los medios de comunicación frecuentemente dan a conocer noticias sobre personajes que pertenecen al ámbito de la administración pública y/o al mundo de los negocios, quienes torciendo los debidos procesos obtienen beneficios que pueden ser monetarios, de información o influencia; hechos que abonan a la picaresca nacional, propiciando un clima de cinismo, pero que se limitan a una dimensión anecdótica.


Es necesario estudiar a la corrupción con el fin de entenderla, y que de esta forma la sociedad pueda atacar sus causas y mitigar sus efectos, pero sobre todo prevenir la puesta en práctica de estas conductas que debilitan a las instituciones públicas. Debido a su naturaleza clandestina, la corrupción es un objeto de estudio elusivo que plantea grandes retos en materia metodológica para los investigadores. Por ejemplo, el “factor C” (la forma como se conocía a la corrupción en el Banco Mundial) fue abordado en 1993 por Peter Eigen y James D. Wolfensohn, —fundadores de Transparencia Internacional—, quienes recurren a un cuerpo de encuestas para medir la percepción ciudadana sobre la corrupción de sus gobiernos, lo cual permite elaborar un índice que, desde entonces, año con año, compara los niveles de corrupción entre diferentes países.1


En la Facultad de Estudios Superiores Acatlán, de la Universidad Nacional Autónoma de México, desde 2014, el Departamento de Estudios de Gobierno y Política Pública desarrolla el Proyecto de Estudios de Gobierno Abierto, cuya finalidad es formar a sus participantes en las tareas de investigación, especializándose en las temáticas que integran el Gobierno Abierto: la nueva gerencia pública, el gobierno electrónico, la transparencia y la rendición de cuentas para los tres órdenes de gobierno. Se considera que el Gobierno Abierto es un modelo de gestión que puede combatir de manera decisiva a la corrupción porque se basa en su implementación en la transparencia, la rendición de cuentas y la participación ciudadana, factores que funcionan como barreras que inhiben conductas corruptas, por ello, el proyecto se enfocó, durante el año 2018 y principios del 2019, en abordar la temática de la corrupción, siendo la presente publicación un resultado de dichos trabajos.


Este libro tiene como objetivo general analizar a la corrupción, considerándola un fenómeno complejo, tanto en su delimitación conceptual, como en su circunscripción como objeto de estudio, fenómeno que posee efectos indeseables para la comunidad política en su propio ámbito, además del económico, social e incluso cultural, particularmente en la sociedad mexicana contemporánea. Los ensayos que integran este libro fueron escritos de manera independiente por sus autores, con base en lecturas comunes y sesiones de seminario como parte del proyecto, y para estructurar esta obra se ha organizado en tres partes:


1. Aportes teóricos para delimitar el fenómeno de la corrupción. Aquí se suscriben los ensayos que se realizan dando un mayor peso a la línea de investigación básica.


2. La corrupción en México: Reflexiones y estudios de casos. Los escritos que componen esta parte del libro analizan fundamentalmente algunos casos emblemáticos en materia de corrupción que han sacudido a la sociedad mexicana.


3. Mecanismos de prevención y combate a la corrupción en México. En esta parte de la obra se han agrupado los trabajos que hacen mayor énfasis en ofrecer una solución para tratar de prevenir las conductas corruptas en nuestro país.


De esta forma, en la primera parte se encuentran dos ensayos, el primero “La corrupción, un factor de desintegración del espacio público en el Estado-red”, de Juan José Sanabria López, que plantea como objetivo analizar el papel de la legalidad y la confianza como factores que pueden revertir el proceso de desintegración del espacio público que genera la corrupción en los Estados-red democráticos.


El segundo ensayo de esta parte fue elaborado por Edgar Ignacio Mitre Frías, y tiene el título “Análisis de las acciones de combate a la corrupción en México. ¿Combatimos y prevenimos la corrupción?”, donde el autor establece como objetivo de su trabajo realizar un análisis cualitativo y cuantitativo de las acciones de combate a la corrupción emprendidas en México, exponiendo las prácticas deficientes, desde su nula conceptualización jurídica, hasta la atomización conceptual que ha sufrido el término corrupción.


La segunda parte La corrupción en México: Reflexiones y estudios de casos, se integra por cinco trabajos, el primero, que cumple la función de una introducción a esta parte, fue elaborado por Iris Mariana Rodríguez Bello, con el título “Corrupción: un camino a la impunidad”, en el cual la autora establece cómo la falta de combate a la corrupción propicia la generación de un clima de impunidad en la comunidad.


El siguiente trabajo es de Melissa Mariana González Caamal, con el título “La relevancia de la corrupción privada en el modelo neoliberal: Particularidades del caso mexicano”, el cual pretende dilucidar la relevancia que ha tenido la corrupción privada en nuestro país a partir de la liberalización económica, particularmente en el ámbito bancario.


El ensayo “Corrupción política y administrativa: caso Javier Duarte” de Jeniffer García Martínez, tiene por objetivo exponer el caso de corrupción protagonizado por la administración que encabezó Javier Duarte de Ochoa en el estado de Veracruz.


El cuarto trabajo de esta segunda parte del libro es de la autoría de Monserrat Toci Vargas Vázquez, y tiene como título “La corrupción estructural y la captura del Estado analizada desde la perspectiva de las estrategias de la industria tabacalera para inferir en las políticas de regulación del tabaco”, quien plantea como objetivo analizar las consecuencias que, en materia de corrupción, ha generado la captura del Estado mexicano por parte de la industria tabacalera.


El último ensayo de este apartado se titula “Discurso de Morena como proyecto político alternativo. El combate a la corrupción como eje central de la ‘Cuarta Transformación’”, elaborado por Luis Manuel Medrano Sánchez, quien plantea como objetivo de su trabajo analizar el discurso de toma de protesta de Andrés Manuel López Obrador (AMLO) como Presidente de los Estados Unidos Mexicanos en 2018, a partir de la categoría conceptual de “proyectos políticos”, con el objetivo de estudiar los intereses, ideas y lineamientos que tiene el partido Movimiento de Regeneración Nacional (Morena) como proyecto político alternativo, particularmente en el combate a la corrupción.


La tercera y última parte, Mecanismos de prevención y combate a la corrupción en México, está constituida por dos trabajos, el primero es de Diego Pérez González, bajo el título “Profesionalización de los servidores públicos en el Sistema Nacional Anticorrupción”, y su objetivo es analizar la importancia que posee la profesionalización de los servidores públicos como un factor determinante en la puesta en práctica del Sistema Nacional Anticorrupción.


El segundo ensayo que conforma esta parte es “El crimen organizado y la corrupción: la relación simbiótica en México”, elaborado por David Serrato Álvarez de la Cuadra, cuyo objetivo es analizar la relación entre los fenómenos de la corrupción y del crimen organizado. Para cumplir con este objetivo, el ensayo está dividido en tres bloques, además de esta introducción.


Es importante enfatizar que para el desarrollo de las temáticas de los ensayos que constituyen el libro, los autores se apoyaron en fuentes tanto bibliográficas como hemerográficas especializadas, nacionales e internacionales, lo que permite ofrecer al público interesado en estos tópicos un producto original y de alta calidad académica, con un lenguaje accesible, sin perder profundidad.


Cabe destacar que este libro fue arbitrado siguiendo el método “a doble ciego” por especialistas en la materia, por ello, se agradece a los dictaminadores su tiempo y sugerencias, mismos que indudablemente han contribuido a enriquecer esta obra.


Se ha procurado que este libro aborde problemáticas del entorno para que pueda presentarse como un elemento que contribuya en la construcción del vínculo entre docencia-investigación-difusión e innovación, como lo establece el Plan de Desarrollo Institucional 2017-2021 de la FES Acatlán de la gestión encabezada por el Dr. Manuel Martínez Justo, y que a su vez abone de manera positiva en la relación entre la Universidad y la sociedad, misma a la que debe servir y rendir cuentas.


También, es menester destacar el importante apoyo por parte de las autoridades académicas de la FES Acatlán, como lo son la Dra. Laura Páez Díaz de León, Secretaria de Posgrado e Investigación y el Dr. Felipe Cruz Díaz, Coordinador de Investigación Multidisciplinaria y Aplicada.





I. 
APORTES TEÓRICOS PARA DELIMITAR 

EL FENÓMENO DE LA CORRUPCIÓN








LA CORRUPCIÓN, UN FACTOR DE DESINTEGRACIÓN DEL ESPACIO PÚBLICO EN EL ESTADO-RED





Juan José Sanabria López1





Introducción


En la víspera de la segunda década del siglo XXI una noticia presente en casi todos los Estados del mundo son los escándalos en los que se ven envueltos integrantes de sus élites gubernamentales, las más de las veces, debido a decisiones y conductas en las que obtienen beneficios para su persona, familiares, socios o partidarios, a costa del interés público. Esta situación no es novedosa, los actos de corrupción han sido condenados desde los tiempos del Código de Hammurabi y denunciados por los filósofos de las polis griegas; sin embargo, actualmente, en el marco de la globalización y de la ideología neoliberal predominante, la construcción del espacio público, producto del ejercicio democrático del poder político, es una tarea ardua y delicada sometida a una gran tensión, particularmente en comunidades políticas con una marcada fragilidad institucional.


En esta labor de creación del espacio público, en la cual la política tiene un papel protagónico, haciendo uso del diálogo para establecer puentes entre actores locales, nacionales e internacionales de la sociedad civil, la corrupción se torna en una causa que generaliza la desconfianza y, por ende, dificulta el compromiso para cimentar proyectos incluyentes de vida en común.


Por ello, el propósito de este trabajo es analizar el papel que juegan la legalidad y la confianza como factores capaces de revertir el proceso de desintegración del espacio público que genera la corrupción en los Estados-red democráticos.


Para alcanzar este objetivo el ensayo se dividió en seis apartados: en el primero se define la idea de espacio público; en el segundo se desarrolla la noción de Estado-red; en el tercero se describe el papel que posee la administración pública en el Estado-red; en el cuarto apartado se presentan los elementos que permiten definir a la corrupción; en el quinto se describe la relación entre corrupción y espacio público; y en el último parágrafo se analiza la forma en que la legalidad y la confianza pueden constituirse como remedios contra la corrupción.





El espacio público


La vida social le ha planteado al ser humano la conveniencia de unir esfuerzos a fin de cooperar para lograr la satisfacción de necesidades comunes, ejemplos de ello son la defensa en contra de los enemigos externos, conservar el orden interno de la comunidad, impartir justicia, e incluso tareas como la educación, la salud y la obtención de empleo.


Uno de los puntos centrales en el ejercicio de la conducción de una sociedad estriba en la capacidad del gobierno para construir acuerdos que favorezcan la cooperación, articulando intereses sectoriales, de tal forma que se pueda construir una comunidad de expectativas, compromisos y sistemas de coordinación.


Para que en una comunidad política la autoridad sea efectiva, se precisa que el poder político fomente el sentido de identidad y de pertenencia como medios para fortalecer el espíritu público. En el orden político no solo hay reglas y normas que deben cumplirse, sino valores que han de interiorizarse con la finalidad de que los actores sociales y políticos los asimilen y sea efectiva la vigencia simbólica y real de las relaciones de poder.2


La política, en este sentido, representa el esfuerzo por recrear el vínculo social y establecer significaciones comunes; así, se busca equilibrar el reconocimiento de la naturaleza conflictiva de la política con la noción de acción concertada. La acción política es indisociable de la formación de una comunidad, de un vínculo humano con sentido, donde es deseable un rechazo de todo ejercicio de dominación o de neutralización de la pluralidad, tratando de promover un imaginario que posibilite el vivir juntos y que haga atractiva la perspectiva de los beneficios de la acción común.3


Lester Thurow señala que las sociedades eficaces procuran mantener una combinación de acciones individuales y colectivas que les permiten subsistir y prosperar. Sin una organización social, todos tienen un incentivo para medrar a costa ajena, disfrutando los beneficios sin ningún esfuerzo por preservar el sistema que permite su existencia.4 Las sociedades exitosas se reúnen alrededor de una historia convincente y de una ideología de sustentación que le posibilitan al poder político formular metas comunes, en pos de las cuales trabajarán los miembros de la sociedad.5 Frente a la ausencia de visión de un futuro mejor, se introducen la parálisis económica y social. Sin un programa importante, todos comienzan a imponer sus microprogramas individuales para elevar su fortuna personal; sin un programa político, los partidos se fragmentan.6


Lo público caracteriza a aquello de interés general y apela a un espacio de acción donde todos los miembros de una comunidad política resuelven dialógicamente los asuntos que se refieren a toda la sociedad. Por ello, el espacio público es un lugar donde los problemas son señalados e interpretados, donde se experimentan las tensiones y el conflicto se convierte en debate, donde la problematización de la vida social es puesta en escena; la idea de espacio público recoge la totalidad de los procesos de configuración de la opinión y la voluntad colectivas.7


El espacio público, como esfera de deliberación donde se articula lo común y se tramitan las diferencias, es una construcción laboriosa y frágil que exige un trabajo continuo de representación y argumentación.8 Toda acción pública, por tal, tiene una dimensión instituyente ya que la política establece referencias susceptibles de dar sentido a la acción colectiva; no se puede dejar a los individuos sin estar mediados por una identificación común, que es precisamente lo que define a las instituciones, las cuales no se limitan a facilitar la coordinación de las acciones individuales, sino que deben instituir simbólicamente y en un horizonte de responsabilidad el mundo común; transformar el sentir en actuar y asignar responsabilidades donde faltaban o no había más que imputaciones genéricas, dándole a todo ello una forma concreta, duradera, razonable y eficaz.


A lo largo de la historia, la organización del poder político estatal ha fluctuado entre formas de centralización que monopolizan el espacio público (como las monarquías absolutas y el Estado del Bienestar) y estructuras descentralizadas (el Estado liberal y el Estado-red). A continuación, se describirá la importancia de la constitución del espacio público en el Estado-red.





Del Estado del Bienestar al Estado-red


Hacia finales del siglo XX y principios del siglo XXI, la forma de organización del poder político conocida como Estado del Bienestar entró en una profunda crisis, producto de sus propias contradicciones. La crisis del Estado del Bienestar se manifestó en dos ámbitos: al interior de la comunidad política, y hacia el exterior, es decir, en el marco del espacio internacional.9


En la dimensión interna parecía que el Estado se había hecho demasiado grande y complejo, de tal forma que era cada vez más difícil la coordinación entre todos sus componentes. Este panorama trajo aparejado una disminución tanto en su unidad y coordinación, como en su capacidad de acción. Cuando creció de manera desbordada la diversidad y la singularidad de las demandas sociales expresadas por individuos y colectivos, la pretensión estatal de atenderlas terminó por limitar su capacidad de respuesta.10 Entre las demandas sociales dirigidas al Estado se incluían aspiraciones muy diversas, por ejemplo, compensar minusvalías físicas o psíquicas, proteger la identidad étnica-cultural o de género, facilitar el desarrollo y el equilibrio personal. Otro factor interno que debilitó la capacidad de acción del Estado fue la creciente aspiración de muchos ciudadanos a participar de manera directa, sin representantes, sin intermediarios, en la formulación de decisiones sobre asuntos de interés común e incluso gestionar, por sí mismos, bienes y servicios confiados a la administración estatal.


Por otra parte, y en el ámbito externo, paradójicamente, el Estado parecía demasiado pequeño. La concentración del poder político estatal, para que fuera ejercido en un espacio territorial delimitado, ya no se presentaba como una atribución decisiva en el diseño de soluciones a ciertas problemáticas. Por ejemplo, los avances en las tecnologías de la comunicación y del transporte parecieron disminuir las distancias con el consecuente incremento de todo tipo de intercambios. Las innovaciones tecnológicas junto con la adopción de una organización descentralizada y procesos flexibles de trabajo favorecieron la internacionalización de las economías; por lo que el capital aceleró su proceso de globalización, de tal forma que las organizaciones empresariales tenían el poder para trasladarse de un lugar a otro del globo, sin considerar las fronteras nacionales, buscando solamente aprovechar las mejores oportunidades que se les ofrecían, constituyendo una red de alcance mundial.


En el marco de estos cambios, la sociedad-red global se articula como una estructura dinámica altamente maleable a las fuerzas sociales, la cultura, la política y las estrategias económicas. Así, el proceso de toma de decisiones políticas que construye el espacio público opera en una red de interacción entre instituciones nacionales, supranacionales, internacionales, connacionales, regionales y locales que también involucra a las organizaciones empresariales y a las organizaciones de la sociedad civil.


Las redes son complejas estructuras de comunicación establecidas en torno a un conjunto de objetivos que garantizan, al mismo tiempo, unidad de propósitos y flexibilidad de ejecución gracias a su capacidad para adaptarse al entorno operativo. Las redes se han constituido en la forma organizativa más eficiente en el siglo XXI, como resultado de tres rasgos fundamentales que se beneficiaron del nuevo entorno tecnológico:11


a) Flexibilidad: las redes pueden reconfigurarse en función de los cambios en el entorno manteniendo su objetivo, aunque varíen sus componentes. Son capaces de soslayar los puntos de bloqueo en los canales de comunicación para encontrar nuevas conexiones.


b) Adaptabilidad: pueden expandirse o reducir su tamaño con pocas alteraciones.


c) Capacidad de supervivencia: al no poseer un centro y ser capaces de actuar dentro de una amplia gama de configuraciones, las redes pueden resistir ataques a sus nodos y a sus códigos, porque los códigos están contenidos en múltiples nodos que pueden reproducir las instrucciones y encontrar nuevas formas de actuar. Por ello, sólo la capacidad de destruir físicamente los puntos de conexión puede eliminar la red.


Con el auge de las redes, los movimientos sociales y políticos generan relaciones para establecer formas de comunicación que les permitan sumar apoyos a fin de lograr una mayor legitimidad y articular sus iniciativas y luchas con más intensidad.


Las redes procesan flujos, los cuales son corrientes de información entre nodos que circulan por los canales que conectan los nodos. De esta forma, una red es un conjunto de nodos interconectados; cualquier componente de una red es un nodo, la importancia relativa de un nodo proviene de su capacidad para contribuir a la eficacia de la red para lograr sus objetivos. Cuando los nodos dejan de ser necesarios para cumplir los objetivos de las redes, éstas se reconfiguran, eliminando algunos de ellos y añadiendo otros nuevos; la red es la unidad, no el nodo.12


Las redes permiten identificar el comportamiento variado y complejo de las organizaciones interesadas en la construcción de relaciones de cooperación, con base en planteamientos disímbolos que se estructuran de acuerdo con elementos coincidentes; por ello las decisiones unilaterales, en este contexto, tienden a ser sustituidas por decisiones multilaterales. Hoy en día, la acción de las redes abre espacios del quehacer institucional sobre la base del diálogo, la deliberación y la adopción de compromisos mediante el consenso.


Así, en la segunda década del siglo XXI, lo público es un espacio que los grupos e individuos le imponen al Estado a fin de atender una serie de problemáticas que estos actores consideran necesarias para la reproducción y el desarrollo de la sociedad. Lo público es un ámbito social e históricamente determinado que requiere del reconocimiento del Estado, a fin de encontrarse en condiciones de canalizar recursos humanos, materiales y financieros a través de una actividad organizada que se encaminará, de manera intencional, a establecer mediante normas explícitas, relaciones duraderas entre el conjunto de personajes que conforman dicho ámbito.


El gobierno de las redes, en este sentido, es un gobierno por consenso porque los actores no reclaman la verdad única, sino la búsqueda de soluciones de manera crítica y flexible; postula la adopción de soluciones sobre la base de escuchar y reconocer al otro, dado que ocupa un lugar importante en la gestión de los asuntos comunes.13 Bajo esta idea, la noción de poder político estatal apunta al hecho de que en las sociedades contemporáneas las tareas públicas no pueden llevarse a cabo ni por decisión unilateral de las instituciones estatales, ni traspasándolas completamente a agentes privados, sino mediante acciones concertadas entre actores públicos y privados. Con este proceso se asiste a la transformación del Estado del bienestar que monopolizaba el espacio público en una nueva forma de organización del poder político estatal. Entonces, este Estado-red se caracteriza por compartir la soberanía y la responsabilidad entre distintos Estados y órdenes de gobierno, flexibilizar los procedimientos de gestión y brindar una mayor diversidad de tiempos y espacios en la relación entre gobierno y ciudadano.14


Sin embargo, cabe señalar que, en el marco de estos cambios, el poder político estatal no debe renunciar a la atribución fundamental de dirigir y articular las instituciones políticas que le dan vida al espacio público:


Que el estado haya visto cómo se limita de forma drástica su soberanía no significa necesariamente que deba de renunciar a su pretensión de articular políticamente la sociedad, aunque tendrá que hacerlo de otra manera. El estado deberá volverse más cooperativo, lo que no equivale a mínimo, si es que no quiere convertirse en irrelevante. A la vista de tales dificultades, el estado y la política han de buscar formas alternativas de configurar el espacio social, nuevas formas de gobierno. De entrada, hay que caer en la cuenta de que los sistemas complejos no pueden ser gobernados desde un vértice jerárquico, lo que supondría una simplificación que no se corresponde con la riqueza, iniciativa y pericia de sus elementos.15


El Estado no debe renunciar a su pretensión de articular políticamente la sociedad y garantizar así la construcción del espacio público, aunque tendrá que hacerlo de otra manera, modificando la operación de su administración pública, como se analizará enseguida.





La administración pública del espacio público en el Estado-red


En sociedades caracterizadas por una gran heterogeneidad interior y por una diversidad de flujos y redes hacia el exterior, la acción de gobierno ya no puede ejercerse directamente a partir de un centro único. Cada organización que participa en el espacio público (incluidas las que constituyen la administración pública) tiene que interactuar con otras para adquirir los recursos que permitan dar continuidad a la comunidad política. Hoy día, la sociedad le exige a la administración pública un desempeño eficaz y que garantice un trato igualitario a quienes viven en la desigualdad social y económica para dar respuesta a los problemas complejos de la vida pública.


La administración pública es el conjunto de organizaciones representativas del Estado que con su actividad tienden a satisfacer las necesidades consideradas en una sociedad dada. Para Lucien Nizard el doble papel de la administración pública en su relación con el sistema político, va de una relación de subordinación al mandato político, a funcionar como elemento independiente con su propia manera de actuar y, por ende, con autonomía prácticamente absoluta:


Las dificultades para comprender el fenómeno administrativo se deben a que, en su estructura, la administración pública es un macroorganismo compuesto de multiplicidad de oficinas que desempeñan papeles diversos, al mismo tiempo complementarios y contradictorios. En su funcionamiento, oscila entre la unidad que le es necesaria para ser eficaz, en tanto instrumento de ejecución, y la diversidad que debe caracterizarla para lograr ajustarse a una realidad de suyo contradictoria.16


Además, es importante señalar que los valores de la vida pública son el referente más destacado para ordenar la naturaleza institucional de la administración pública, dado que son producto de los acuerdos colectivos que se forman y nutren en el pluralismo democrático; sin valores públicos, la administración pública carece de sustento y legitimidad. En consecuencia, la administración pública se ha de desempeñar como la institución a cargo de la preservación y el cumplimiento eficiente de los valores públicos con el auxilio de los programas gubernamentales y las capacidades de gestión que debe aplicar y mejorar de modo constante, sin perder de vista que la administración de la democracia debe entenderse como el gobierno de los ciudadanos, y no como el gobierno de las cosas, es decir, no como el gobierno de los trámites, los recursos, los expedientes y las obras.


Las instituciones que se ostentan como democráticas tienen su alcance práctico desde el momento en que son capaces de producir resultados eficaces; los valores democráticos no son expresión retórica de la vida pública, sino punto de partida para organizar los esfuerzos y las capacidades institucionales que permiten gobernar y administrar la sociedad.17


Para la administración pública, la democracia es un sistema de valores, preferencias, reglas, procedimientos y objetivos que orientan su comportamiento institucional, esto conlleva a que no existan ausencias de responsabilidad en lo que realiza o deja de hacer; las decisiones y acciones que articula la administración pública no se explican por sí mismas, sino debido a las interacciones que dan vida a la sociedad. Sin referencia a la vida democrática, la administración pública es únicamente un conjunto de procesos y procedimientos que carecen de valores. Son los valores democráticos como la libertad, igualdad, responsabilidad, participación y corresponsabilidad, los que influyen en los referentes de la administración pública contemporánea.18


En un régimen de gobierno democrático, los ciudadanos y la administración pública deben fomentar relaciones de coordinación que permitan que tanto la vida privada como la vida pública tengan los puentes de comunicación necesarios para articular intereses, aprovechar recursos y estimular la eficacia de las políticas públicas. La prosperidad de la vida privada es fundamental para la administración pública, dado que de ahí obtiene los recursos fiscales aplicables a las políticas del desarrollo. De igual modo, sin una administración pública efectiva y honrada, la vida privada no tendría los estímulos, la certidumbre y las opciones para desenvolver con eficacia las fuerzas productivas que permiten la producción y la distribución de la riqueza material.


En este panorama, los nuevos objetivos del gobierno, además de la eficiencia, son el fortalecimiento de la cohesión social y política, la participación, la cooperación y el compromiso. Asegurar la cooperación implica la práctica del discurso dialógico para exponer motivos y razones, con el fin de superar obstáculos y capitalizar ventajas que pueden generarse con el acuerdo político de voluntades.


Hoy en día, las tendencias que caracterizan el desarrollo de la administración pública son explicables en razón de los cambios en la sociedad, el mercado, el Estado, la vida comunitaria, la acción organizada de los ciudadanos la creciente innovación tecnológica, la reforma de las instituciones, el rediseño de los gobiernos, la complejidad de las relaciones y la nueva dinámica de las relaciones intergubernamentales.19 La idea de un Estado-red apunta al hecho de que, en las sociedades actuales, las tareas públicas no pueden llevarse a cabo ni por la decisión unilateral de las instituciones estatales ni traspasándolas completamente a agentes privados, sino mediante acciones concertadas de actores públicos y privados.


La administración pública es más pública porque la sociedad y los grupos ciudadanos le exigen un desempeño eficaz, abierto y efectivo para dar respuesta a los problemas complejos de la vida pública. De esta forma, el concepto de gobernanza supone introducir una nueva reflexión sobre el papel del Estado y de la sociedad en las decisiones públicas y su interacción en situaciones donde los recursos están dispersos. El Estado se vuelve menos poderoso y opera en una red conformada también por actores privados, como un actor más, acoplándose a las relaciones entre el Estado y la sociedad de manera flexible.20


Gobernanza alude tanto a las distintas formas de coordinación de la acción social como las regulaciones no jerárquicas; dicho concepto se refiere a todas las formas de regulación social de los asuntos colectivos en las que el interés público tiene primacía frente al sujeto. El ejercicio de gobierno basado en la gobernanza pretende lograr un reequilibrio entre las funciones tradicionales del Estado y las nuevas, asumidas por los actores provenientes del campo empresarial y de la sociedad civil.21 En un contexto de escasez de recursos y por ende de necesario aprovechamiento de capacidades efectivas, las redes abren camino para que los gobiernos no reproduzcan patrones de gestión y desempeños fincados en políticas centralistas, onerosas e improductivas.


José Juan Sánchez González señala que la gobernanza, entendida como gobierno en red, tiene tres aspectos esenciales:22


1. Implica el reconocimiento, la aceptación y la integración de la complejidad como un elemento intrínseco del proceso político.


2. Implica un sistema de gobierno a través de la participación de actores diversos en el marco de redes plurales.


3. Conlleva una nueva posición de los poderes públicos en los procesos de gobierno, la adopción de nuevas funciones y la utilización de nuevos instrumentos de gobierno.


Sin embargo, la posibilidad de hacer una reforma de la administración pública al estilo de la gobernanza dependerá mucho de que existan organizaciones fuertes en la sociedad civil, así como normas institucionalizadas que legitimen la participación directa de grupos de interés y otros órganos análogos en la formulación, instrumentación y evaluación de las políticas públicas. Se debe reiterar que las redes se caracterizan por no responder a patrones formales y verticales de autoridad, sino a la combinación de relaciones no jerárquicas que se estructuran entre diversos actores con objetivos compartidos.


Una vez descritos los aspectos sustantivos de la administración pública del Estado-red, a continuación, se abordará el principal factor que atenta contra el fortalecimiento del espacio público: la corrupción.





La corrupción


La palabra corrupción viene del latín corrumpo, corromper, echar a perder, alterar, falsificar, manchar, descomponer: corrumpere tabulas publicas (falsificar los registros públicos); corrumpere a liquem pecunia (sobornar, cohechar a alguno con dinero); corruptus judex (juez sobornado); corrumpere mores civitate (pervertir las costumbres ciudadanas).23


El término corrupción implica que las cosas no son como deberían de ser: han sido pervertidas, torcidas, manipuladas, distorsionadas, desviadas o de cualquier manera sacadas fuera de su camino previsto. Entonces, como un primer acercamiento a la corrupción, esta se presenta como el uso indirecto del poder público para obtener beneficios privados.24


La corrupción es definida por Donatella della Porta e Yves Mény como un intercambio clandestino entre dos ámbitos: el político y/o administrativo y el económico-social; es un intercambio oculto por el hecho de que viola normas públicas, jurídicas y éticas, y sacrifica el interés público a favor de los intereses privados. Este intercambio permite a los privados acceder a recursos públicos de manera privilegiada y con nula transparencia y competencia; mientras que a los personajes públicos corruptos les ofrece beneficios materiales presentes o futuros para sí mismos o para el grupo del cual forman parte.25


Para José Octavio López Presa un acto es corrupto cuando un servidor público, en ejercicio de sus funciones, interviene en un proceso regulado, con una conducta que puede ser activa o pasiva y que contraviene alguna norma jurídica con el objetivo de lograr un beneficio personal y/o para terceros que participan en dicho acto de manera directa o indirecta. De esta forma, los elementos fundamentales para el análisis de una conducta corrupta son el tipo de proceso de que se trata, la conducta expresada y el beneficio buscado.26


Particularmente en este último punto, pueden apreciarse los siguientes tipos de beneficios:27


a) Económico; se busca con mayor frecuencia y se obtiene mediante la apropiación de un bien o de recursos monetarios.


b) Información; las partes involucradas tejen una madeja de información, complicidades y componendas que pueden usar en beneficio propio, y que inclusive les permitiría obtener posteriormente, si así lo desean, ganancias económicas como lo son el tráfico de influencias, el uso de información privilegiada, o el aprovechamiento de situaciones en las que existen conflictos de intereses, y la misma persona resulta ser juez y parte en un proceso.


c) Influencia; consiste en abstenerse de actuar, cuando se debe hacerlo, o el abuso de poder o intimidación en las que amedrenta a otras personas, en el servicio público o fuera de él, para conseguir que hagan (o no hagan) lo que en principio sería su obligación. Una forma extrema de este tipo lo es el nepotismo, el cual se produce cuando un empleado gubernamental logra introducir entre sus subordinados a sus parientes, quienes las más de las veces no poseen los conocimientos y preparación para el desempeño del cargo; sin embargo, su propósito fundamental es contar con un grupo de incondicionales en la organización que cuiden y persigan los objetivos señalados por su superior, aun cuando éstos sean sólo en su beneficio propio, a costa de los fines de la institución.


Así, la corrupción, entendida de manera básica como una situación de intercambio de favores, requiere la presencia de cuatro elementos:28


1. La violación de normas y reglas o su inexistencia.


2. Que dicha violación se desarrolle en el transcurso de un intercambio clandestino entre actores del ámbito del poder político gubernamental y la sociedad civil.


3. Que dicha violación tenga como objetivo la apropiación de recursos de origen público para su utilización no prevista normativamente.


4. Que el intercambio tenga como consecuencia alterar los procesos de decisión gubernamentales.


La corrupción se manifiesta en las áreas donde quien detenta el poder de decisión público no se encuentra controlado por normas vinculantes; la corrupción sustituye el interés público por el privado, niega los principios de igualdad y transparencia ya que favorece el acceso privilegiado y secreto de algunos actores a los recursos públicos.


Con la corrupción se genera un daño social debido a que el Estado adquiere bienes y/o servicios a un mayor costo y/o con menor calidad, lo que se traduce en una pérdida de ingresos públicos, al mismo tiempo que se otorgan derechos a quienes, en principio, no reunían las condiciones normativas para merecerlos. Asimismo, cuando la administración pública genera costos adicionales, incumple sus tareas sociales deteriorando el sentido de lo público.


Las prácticas de corrupción vulneran al Estado de Derecho y pueden desperdiciar recursos públicos, disminuir la inversión, tanto extranjera como interna, retardar el crecimiento de la economía y disminuir la confianza ciudadana. Los derechos de propiedad deben ser garantizados por medio de autoridades imparciales, tribunales confiables, registros de la propiedad actualizados y seguros. Ante la carencia de estos elementos no habrá confianza de los inversionistas. La corrupción afecta de manera decisiva la creencia que la sociedad tiene sobre la efectividad de los mecanismos para participar e influir en las decisiones colectivas y, en general, del grado de compromiso que ofrece el gobierno. La credibilidad y legitimidad de un orden jurídico y político tiene que sustentarse en la certidumbre, la transparencia y la rendición de cuentas para evitar el ejercicio patrimonialista del poder político.


Con base en los ámbitos en los que se cometen actos de corrupción, es posible distinguir entre corrupción privada y corrupción pública; en la corrupción pública, a su vez, se puede distinguir entre la corrupción política y la corrupción administrativa:29


a) Corrupción política. Sustituye el interés público por intereses privados; por ello propicia la erosión de las raíces de una sociedad democrática cuando niega los principios de igualdad y transparencia al otorgar a ciertos actores un acceso privilegiado y oculto a los recursos públicos, propiciando acciones ilegales y/o inmorales que busquen preservar y mantener el control de una sociedad. Este tipo de corrupción es el más grave ya que alcanza la esfera donde se definen los asuntos que conciernen o afectan a los miembros de toda la comunidad. La corrupción política puede producirse de manera individual por un político o por una camarilla de políticos que obtienen canonjías y privilegios, aunque también se encuentra referida a lo que sucede con los partidos políticos y sus representantes.
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