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RESUMEN

La corrupcion es un fendmeno que ha sido ampliamente estudiado desde diferentes perspectivas,
sociolégicas, legalistas, politolégicas y economicas. Sus causas y consecuencias han sido
analizadas también mediante aplicaciéon de metodologias cuantitativas y cualitativas. Sin embargo,
poco se ha estudiado acerca de como la corrupcion es entendida dentro de las organizaciones
publicas, particularmente por los servidores publicos.

Esta tesis doctoral analiza las caracteristicas existentes para inhibir la corrupcion en las
organizaciones publicas municipales. Se analiza la interaccion entre la organizacion y el entorno,
particularmente los efectos coercitivos, miméticos y normativos que se ejerce sobre las
organizaciones publicas municipales en un régimen de gobierno federal y procesos electorales con
una competitividad creciente y la forma en la que estas presiones son percibidas por los servidores
publicos.

Se utilizé un disefio metodoldgico que permitiera comprender no solo las caracteristicas formales de
las organizaciones publicas, sino que retoma ademas la forma en la cual estas reglas son
apropiadas por los servidores publicos. Para analizar estas percepciones se disefié un instrumento
de andlisis del clima organizacional que aborda seis elementos estratégicos para establecer las
condiciones organizacionales para inhibir la corrupcion.

Dada la importancia del lenguaje en los procesos de comunicacion y negociacion dentro de los actos
de corrupcion, se exploraron los elementos simbdlicos, como el lenguaje en la estructura de
comunicacion, desde el punto de vista de los servidores publicos.

Los resultados del trabajo realizado nos muestran que en las organizaciones analizadas existen
elementos de caracter informal que permiten reducir los niveles de corrupcion administrativa en la
realizacion de tramites relacionados con el desarrollo urbano y se constituyen como un buen
referente de la direccién en la que debe trabajarse para abatir la corrupciéon de ventanilla. La
informacidn obtenida sugiere que un clima organizacional adecuado inhibe de manera considerable
la propension de los servidores publicos a recibir sobornos.

Se observa también que aln queda un vasto camino por recorrer en materia de desarrollo del marco
legal. No obstante, resulta alentador saber que con la implementacién de estrategias de
comunicacién adecuadas es posible impulsar patrones de comportamiento apegados a la Ley.
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INTRODUCCION

La corrupcion es considerada como un serio problema por los expertos en el tema y las
organizaciones internacionales. EI Banco Mundial estimé en 2001 que, globalmente, se pagd cerca
de 1 trillén de ddlares en sobornos, lo cual representd el 3 % de la economia mundial (Goel y

Nelson, 2008).

El indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno de 2001 mostré que en México, se destinaron
aproximadamente 23, 400 millones de pesos en mordidas, en el pago de 214 millones de actos. En
ese afo el costo promedio de cada “mordida” fue de 109.50 pesos. Los hogares que reportaron
haber pagado “mordidas” destinaron el 6.9% de su ingreso para esta actividad. Esto significd para

los hogares con ingresos de hasta 1 salario minimo un impuesto regresivo del 13.9 % de su ingreso.

Este mismo indice para el 2007 reporta 197 millones de actos de corrupcién en el uso de servicios
publicos provistos por autoridades federales, estatales, municipales, asi como concesiones y
servicios provistos por particulares. 7.9 % menos actos que en 2001. Los hogares mexicanos
destinaron 8% de su ingreso a este rubro, mientras que para los hogares con ingresos de hasta 1
salario minimo, este impuesto regresivo represent6 el 18% de su ingreso. Lo que evidencia que cada

vez es mas costoso el pago extraoficial para la poblacion de menores recursos.

Por otra parte, en la Encuesta de Fraude y Corrupcion en México 2008 se reveld que el 44% de las
empresas que operan en México reconocid haber realizado algun pago extraoficial a servidores
publicos. En promedio las empresas destinan un 5% de sus ingresos anuales al pago de sobornos y

que el nivel de gobierno donde mas incidencia existe de este tipo de pagos extraoficiales es el
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municipal. Entre las causas por las cuales se pagan sobornos, los entrevistados indicaron las

siguientes: el 43 % sefald que fue para agilizar tramites, el 32 % para obtener licencias y/o permisos

Gracias a los multiples estudios desarrollados se reconoce que la corrupcion es una practica que
estd presente en el sector publico y en el privado, que es un problema de naturaleza multicausal y
que afecta distintos &mbitos de la vida publica y privada, razén por la cual debe ser combatida en las

organizaciones.

Si bien sabemos que la corrupcion es un fendmeno complejo que requiere la implementacion de
medidas en multiples vertientes y conocemos algunos valores y percepciones de los mexicanos en
torno a este fendmeno; es necesario avanzar en la comprension del entorno organizacional en el

que se desarrolla.

Es decir, es importante tomar en consideracion que los individuos involucrados en los actos de
corrupcion operan en un contexto organizacional especifico que inhibe o promueve acciones éticas y

apegadas al interés publico, o bien conducirse de manera corrupta.

Al lograr una mejor comprension de las caracteristicas organizacionales de las instancias publicas
municipales, sera posible avanzar en la comprension de ;cuales son las caracteristicas especificas
de las organizaciones gubernamentales mexicanas?, en especial de algunas organizaciones
municipales, ¢qué tipo de comportamientos son considerados como corruptos por los servidores
publicos? ¢como son percibidas las reglas formales por los actores? ;cémo son entendidas y
percibidas las reglas de interaccién y organizacion al interior de los ayuntamientos? y si el clima

organizacional en los ayuntamientos es propicio para inhibir realmente la corrupcién?
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Al entender las caracteristicas particulares de las organizaciones publicas municipales, sera posible
identificar con mayor precision areas de oportunidad para disefiar instrumentos que permitan

combatir la corrupcion con mayor eficacia.

Se reconoce que la corrupcion es una practica que esta presente tanto en el sector plblico como en
el privado, aunque existen maltiples formas de corrupcidn en el sector publico, para los fines de este
trabajo se analizara la corrupcion presentada en el sector publico, particularmente, lo que es

conocido como “pequefia corrupcion” o “corrupcion de ventanilla” en el ambito municipal.

La corrupcion es entendida como el intercambio de bienes, dinero o capacidades decisorias a
cambio de la obtencién de beneficios privados. Es decir, la corrupcién se definird como cualquier
acto que involucre el intercambio bienes o recursos entre un servidor publico y un ciudadano, a
cambio de la agilizacion de trdmites (implique o no la violacion de la Ley), o de recibir un trato

preferencial.

Debemos reconocer que, la corrupcidn es un fendémeno que no se da en el vacio, en él intervienen
individuos que coexisten en organizaciones o instituciones, las cuales a su vez forman parte de un
campo organizacional dentro de un complejo entramado de redes. Por lo cual para lograr una mejor
comprension de este fendmeno es necesario tomar en consideracion una perspectiva
organizacional. Este angulo es socialmente transcendente porque son las organizaciones las que
fungen como instancia de intermediacién entre el individuo y la sociedad en general (Arellano y

Cabrero, 2003)

El documento que se presenta esta organizado en cinco capitulos que tienen como objetivo central
presentar una radiografia de las condiciones organizacionales mas relevantes para inhibir la

corrupcion en los municipios mexicanos, partiendo de un analisis comparativo de casos de tres

3
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municipios poblacionalmente importantes, gobernados por diferentes partidos politicos y que no
registraron pago de sobornos en la Encuesta de Corrupcién y Buen Gobierno 2003, realizada por

Transparencia Mexicana.

La finalidad del estudio realizado es coadyuvar a mejorar la comprensiéon de las caracteristicas

organizaciones municipales con bajos niveles de corrupcion administrativa.

En el trabajo que se presenta se realizd una investigacion en dos niveles de andlisis. En primer
término para delinear el estado del arte en materia del estudio de la corrupcién se realizd un analisis
de textos. ' En el primer capitulo se exponen las consideraciones metodoldgicas necesarias para

una mejor comprension del estudio que se presenta

En el primer capitulo se pone en relieve la importancia de estudiar la corrupcién a partir de una
aproximacion teorica desde la perspectiva organizacional. Este enfoque implica asumir que las
organizaciones no operan en el vacio, sino que funcionan dentro de un contexto cultural e historico,
Las organizaciones, a la vez, se integran por actores que interpretan las normas organizaciones

conforme a criterios subjetivos y realidades compartidas.

Asi, en el primer capitulo se presentan las consideraciones metodoldgicas pertinentes, se presenta
la propuesta tedrica en el cual se basa el analisis de las condiciones organizacionales en los
municipios de Coatzacoalcos, San Pedro Garza Garcia y Zacatecas. Las técnicas de investigacion

utilizadas fueron la investigacion documental y de campo.

1 Olabuenaga (1999) define el analisis de contenido como una técnica para interpretar y leer el contenido de toda clase
de documento y, mas concretamente, aunque no exclusivamente, de los documentos escritos. El autor destaca dos
aspectos de esta técnica: primero, la lectura debe realizarse de modo cientifico, es decir, de manera sistematica,
objetiva, replicable y vélida, y; segundo, tanto la lectura como su andlisis posterior y teorizacién pueden llevarse a cabo
dentro del marco y la estrategia metodolégica del andlisis cualitativo.

4
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En primer término se desarrollo una revisién de documentos tedricos de relevancia y en el analisis
del marco legal aplicable a los municipios, mientras que el trabajo de campo se desarrollé mediante
visitas en la organizacion en las que se aplicd una encuesta para conocer la percepcion de los
trabajadores respecto a elementos clave del clima organizacional y entrevistas con servidores

publicos de ventanilla y directivos de las areas estudiadas en los municipios.

Los resultados de la revision de los estudios en materia de combate a la corrupcion son presentados
en el capitulo 2. Los resultados de la revision de las particularidades organizaciones de los
ayuntamientos, asi como el analisis del marco juridico aplicable para incentivar comportamientos

éticos son resefiados en el capitulo 3.

En una primera etapa del trabajo de campo se establecieron los contactos institucionales necesarios
para llevar a cabo la investigacion, se explicaron los objetivos de la organizacion, asi como las

estrategias para obtener informacion.

Es importante sefalar que en los tres casos se contd con la plena colaboracion de los presidentes
municipales quienes solicitaron directamente a los titulares de las unidades administrativas en donde

se desarroll6 la investigacidn la colaboracion necesaria para desarrollar el presente estudio.

Posteriormente, se procedid a la aplicacion de las encuestas a la totalidad de los trabajadores que
asistieron a laborar en las fechas en las que se realizd el estudio en cada municipio y a la realizacion

de entrevistas, de los cuales se exponen los resultados en los capitulos 4 y 5.

En el segundo capitulo se presenta un andlisis de las diferentes formas de definir la corrupcién, un

recorrido de las perspectivas bajo las cuales se ha analizado este fenémeno, asi como informacion
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relativa a diversos mecanismos de medicion y la informacion relevante para nuestro pais, también se

incluye un analisis de la evolucion en las perspectivas de combate a la corrupcion.

Uno de los elementos que se enfatizan en este segundo capitulo es la importancia de abordar este
fendmeno complejo desde una perspectiva organizacional como un mecanismo para incrementar el

conocimiento del contexto en el que operan los servidores publicos.

En un segundo nivel de analisis, partiendo de las consideraciones teodrico - metodoldgicas
precisadas en los dos primeros capitulos, se estudian las condiciones existentes en la organizacion
publica en los niveles regulativo, normativo y cognitivo, los cuales son expuestos en los tres

capitulos subsecuentes.

El pilar regulativo, abordado en el capitulo 3, se refiere a los aspectos de las instituciones que
restringen y regularizan la conducta (Scott, 1994). Esta dimension puede ser analizada desde la
perspectiva del nuevo institucionalismo economico a través de modelos de comportamiento de actor
racional. Estos modelos parten del supuesto de que las instituciones guian el comportamiento
mediante el establecimiento de reglas, monitoreo y actividades de sancién. Es decir, se considera
que las instituciones afectan el comportamiento de los individuos al ser utilizadas como puntos de

referencia en sus calculos costo — beneficio.

Ciertamente las reglas importan, el marco legal al que estan sujetos los servidores publicos debe ser
tomado en consideracion. Mediante éste es posible orientar las acciones y las decisiones de los
servidores publicos, premiar o castigar cierto tipo de comportamientos. Pero, la forma en la que las
reglas son percibidas y comprendidas por los miembros de la organizacién resulta igualmente

importante. Por este motivo en el capitulo 4 se analizan algunos elementos estratégicos del clima
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organizacional que se consideran importantes para incidir en el comportamiento de los servidores

publicos.

En el capitulo 4 se abordan los elementos normativos de las organizaciones. En este acapite se
utiliza un modelo de comportamiento individual basado en las dimensiones obligatorias de la
interaccion social. Este modelo, supone que las instituciones guian el comportamiento mediante la

definicién de lo que es apropiado o esperado en una situacion social determinada.

Al hablar de logicas de lo apropiado es necesario considerar el sistema de valores prevalecientes al
interior de la institucién. El nivel de conectividad supuesto en este pilar es de densidad media pues
las interconexiones se analizan a nivel del campo organizacional y no a un nivel social mas amplio.
En este pilar del modelo se supone que las instituciones toman del ambiente elementos que son
considerados como racionales o legitimos para aumentar su legitimidad y posibilidades de

sobrevivencia.

Estos elementos del ambiente son adoptados por las organizaciones y apropiados por sus
integrantes en un proceso simbiético de apropiacion y socializacion de valores continuos. Por este
motivo, al analizar los elementos normativos se indagé sobre las percepciones existentes respecto a
diversos aspectos del clima organizacional: la forma en la cual es evaluado el desempefio de los
trabajadores, la confianza y credibilidad en la organizacidn, percepciones de los niveles de
discrecionalidad que se posee para resolver los problemas que se presentan, las caracteristicas del
lider en la organizacidn, el nivel de comunicacion existente entre directivos y trabajadores, asi como
las condiciones existentes para desarrollar un trabajo en equipo, elementos considerados en la

literatura especializada como claves para inhibir la corrupcion.
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En el capitulo quinto se aborda el pilar cognitivo, el cual es representado por un modelo de
comportamiento individual basado en reglas y significados subjetivamente construidos que dictan un
‘pensamiento, sentimiento y logica de accidon” apropiados. En este modelo se pone mayor atencion
en las reglas que constituyen la naturaleza de la realidad y el marco a través del cual el significado
se construye (Scott, 1994). Es decir, se analizan las instituciones como el resultado del

entendimiento internalizado de una realidad social (Zucker, 1977).

En el pilar cognitivo se considera que las instituciones se manifiestan por medio de simbolos — esto
es, los signos, los mitos, los rituales y las historias -, que permiten compartir los significados que se
le atribuyen a las acciones y a los comportamientos de los individuos. Es decir, la visién cognitiva de
las instituciones enfatiza el papel de la identidad al ponerla, primero, como delimitante de quiénes
somos como individuos y, segundo, como marco de referencia que determina la manera en la cual

percibimos y respondemos a situaciones sociales (Wicks, 2001).

La explicacion cognitiva de las instituciones, a diferencia de la normativa, enfatiza la presencia de los
sistemas de creencias y los rasgos culturales que son impuestos o adoptados por actores
individuales y organizaciones, del mismo modo, pone especial atencién a los sistemas de simbolos
como procesos organizacionales mediante los cuales se expresa y define lo que es “correcto’,

“moral”, “virtuoso”, etc.

En el pilar cognitivo del nuevo institucionalismo, incluido en el capitulo 5, se analiza el lenguaje
utilizado para referirse a la corrupcion y al soborno. Se retoman algunas piezas discursivas
rescatadas de las entrevistas realizadas y de los cuestionarios abiertos aplicados a servidores

publicos de las areas de desarrollo urbano de los municipios estudiados.
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En el capitulo 5 se analizaran las expresiones utilizadas para referirse a la corrupcién. Se parte del
supuesto de que el lenguaje utilizado en las negociaciones de sobornos tiende a reducir el costo
social que implica ser corrupto. Las conversaciones desarrolladas tienen una peticion y una promesa
claramente definida: acelerar un proceso o evadir la sancion a cambio de un beneficio econémico. El
ciudadano solicita la “ayuda” del servidor publico, mientras éste busca la forma de “echarle una
mano”, abiertamente los servidores publicos no aceptan “sobornos”, el costo social de hacerlo podria

resultar muy alto.

Es importante destacar que aunque en el capitulo cuarto y quinto se exponen los resultados de las
entrevistas y las encuestas vinculados a una cadena argumentativa se reconoce en todo momento
que el lenguaje, como un elemento del sistema simbolico de la realidad social, no puede aislarse,
sino que forma parte de un todo o red simbdlica que permite el establecimiento de significados
comunes, consensos Y retroalimentacion de los integrantes de la organizacion y a su vez con la
interaccion de la organizacion hacia el exterior. Es decir, aunque el analisis de las narrativas se

entrelazan, se reconocen que éstas pueden carecer de un consenso colectivo (Boje, 2001).

Por otra parte, es importante tener en cuenta que aunque se garantizd a los encuestados y
entrevistados guardar una total confidencialidad respecto a las respuestas y la informacion
proporcionada, los resultados pueden estar sesgados por el temor a ser vistos como servidores

publicos “no apropiados”.

A lo largo de este trabajo es clara la incorporacién de elementos analiticos de caracter politologico
los cuales se consideraron indispensables considerando las caracteristicas fundamentalmente

politicas que tienen las organizaciones publicas.
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En resumen, en la tesis presentada se analizara el entramado institucional u organizacional
partiendo del modelo expuesto. En el pilar regulativo, se analizara el conjunto de reglas escritas que
pretenden estructurar las decisiones de los individuos. Al tratarse de organizaciones
gubernamentales estas normas escritas se refieren al marco juridico aplicable a los ayuntamientos,
particularmente en materia de responsabilidades de los servidores publicos. En el pilar normativo se
analizaran las percepciones compartidas por los miembros de la organizacion en torno a elementos
particulares del clima organizacional. Finalmente, en el analisis de los elementos cognitivos de las
organizaciones, se estudiara el lenguaje utilizado por los servidores publicos para referirse a la
corrupcion, asi como algunos valores de los servidores publicos compartidos relacionados al servicio

publico, el soborno y la corrupcién.

Figura 1
Estructura de la tesis

Normas, percepciones y valores para abatir la corrupcion: una
vision interna de las organizaciones publicas municipales.

*— * *

CAPITULO3 CAPITULO 4
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CAPITULO1 CAPITULO 5
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Los primeros dos capitulos constituyen el soporte tedrico y metodolégico, mientras los ultimos tres

estan organizados en referencia a las preguntas centrales de investigacion conforme a la figura 1y

cuadro 1. Al final se incluy6 una seccion de conclusiones en la cual se contrastan las proposiciones

con los resultados de trabajo de campo y con el marco teérico metodoldgico.

Capitulo 3

Hipotesis
secundarias

El marco juridico de
los municipios es
apropiado para
reducir la corrupcion

Capitulo 4

Cuadro 1
Relacién entre hipétesis y preguntas de investigacion

‘ Preguntas de investigacion operacionales

;Cuéles son las caracteristicas particulares que distinguen a las organizaciones publicas
municipales del resto de otras organizaciones?

¢ Qué elementos pueden incidir en la propension de los servidores publicos de aceptar sobornos

SEl esquema de responsabilidades al que estan sujetos los servidores publicos inhibe la
corrupcion?

Hipétesis 2: En organizaciones publicas “sanas” existe un clima organizacional en el que, al menos discursivamente,
existe un rechazo hacia la corrupcion. Por ende, en las organizaciones estudiadas estan presentes condiciones
favorables de clima organizacional.

Hipotesis
secundarias

Evaluacion del - ¢Cdmo es percibida la evaluacién del desempefio?

desempefio de los

trabajadores se

realiza con criterios

justos

Hay altos niveles de ¢ Existe confianza en que si un compafiero de trabajo es denunciado por hacer algo incorrecto

confianza y | sera sancionado?

credibilidad en la : ;La honestidad es percibida como un atributo para permanecer en el empleo?

organizacion ¢ En desempefio laboral es percibido como un elemento importante para permanecer en el cargo
¢, Se percibe transparencia en la administracion de los recursos?

Los  trabajadores = ¢ Consideran que existe riesgo de ser delatado por los compafieros de trabajo?

perciben que sus ¢Se considera indispensable obedecer al jefe para mantener el cargo?

margenes de | ;Las reglas son percibidas como rigidas?

discrecionalidad en
la organizaciéon son
limitados

¢, Se percibe una necesidad de desobedecer las reglas?

El dirigente de la

¢ Los directores son percibidos como receptivos y dispuestos a escuchar?

Preguntas de investigacion operacionales

organizacién es | ¢Ellider es visto como alguien que fomenta el trabajo en equipo en condiciones de equidad?
percibido como

receptivo

Existe un nivel de = ¢Existen las condiciones suficientes de confianza para facilitar la presentaciéon de denuncias,
comunicacion dudas o inconformidades?

adecuado,

principalmente entre

directivos y

operativos
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Condiciones 6ptimas
desarrollar |

para
trabajo en equipo

Capitulo 5

¢, Se promueve el trabajo en equipo entre los miembros de la organizacion?

Hipotesis 3: Para reducir el costo moral de aceptar sobornos, los servidores publicos tienden a utilizar expresiones
distintas a las de soborno, cohecho, mordida u otra que tenga una carga social negativa.

Hipétesis
secundarias

El servidor publico
no se asume a si
mismo como
corrupto.

Preguntas de investigacion operacionales

¢,Como consideran los servidores publicos que es visto su trabajo por la ciudadania?
¢ Los servidores publicos se asumen a si mismos como corruptos?

La honestidad es un

;Cual es la concepcion de los servidores publicos respecto a la atencién correcta a un

ciudadano?
¢, Qué significa prestar un servicio de calidad para los servidores publicos?
¢$,Como describen los funcionarios a un buen servidor publico?

elemento importante
en la
conceptualizacién
de calidad del
servicio publico

Se utilizan
expresiones, como
“propinas”, para
evadir el costo social
de aceptar un
soborno.

¢,Como es definida la corrupcion por los servidores publicos?

Si a alguien le urge realizar un tramite usted estaria dispuesto a darle un trato preferencial si
...¢,Por qué?

¢’La propina” es entendida como corrupcién o como una contraprestacion merecida?

Fuente: elaboracién de la autora

Si bien con esta tesis se contribuye a mejorar la comprensién del marco juridico aplicable en el
ambito municipal para combatir la corrupcion y conocer las percepciones que tienen los servidores
publicos de las condiciones existentes en las organizaciones para inhibirla, asi como la forma en la
que ésta es entendida. Quedan pendientes algunas interrogantes al final del trabajo que pueden

servir como guia para el desarrollo de investigaciones posteriores.

Seria importante analizar las variaciones en las percepciones y en el lenguaje utilizado cuando
cambia el titular del ejecutivo, es decir, comprender si existe una especie de mimetismo discursivo
entre los trabajadores con la finalidad de mantener el empleo. También seria importante contrastar
los resultados de los municipios con bajos niveles de corrupcién con municipios en donde se
registran altos niveles en el pago de “mordidas”, asi como analizar organizaciones plenamente

identificadas como corruptas, como las oficinas de transito.
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CAPITULO 1

LA CORRUPCION DESDE UNA PERSPECTIVA ORGANIZACIONAL

1.1 Preambulo

Hasta hace pocos afios, en México la corrupcion se percibia como parte natural del proceso de
interaccion entre los agentes del sistema politico. Sin embargo, en los ultimos afios el fendmeno de
la corrupcién ha pasado de ser un tema practicamente ignorado y socialmente aceptado, a ser un

aspecto central de la agenda publica.

En la ultima década, en nuestro pais se han desarrollado diversas politicas publicas tendientes a
reducir la corrupcién administrativa. Dichas politicas, suponen que un cambio en el esquema de
incentivos, como la introduccion de mecanismos de competencia, incrementos salariales, publicidad
de la informacién, la emision de codigos de ética y una reduccién de la discrecionalidad de los

funcionarios publicos, reduce la corrupcién.

Sin embargo, es necesario tomar en consideracion que: a) la corrupcién no es un problema que se
da en el vacio, sino que existe y se manifiesta de manera diferente dependiendo de los procesos
histdricos y culturales de cada nacién; b) no se reduce a un problema de desviacion individual en el
comportamiento, sino que también esta relacionada con la forma en la cual estan organizadas las
instituciones publicas, y c) es importante la forma en la cual son aplicadas e interpretadas las

normas.

Por lo tanto, el disefio de politicas de combate a la corrupcidn debe tomar en consideracion, ademas
de los supuestos individualistas de las teorias de eleccion racional, el disefio institucional en el cual

se desarrollan los actores y la forma en la cual se interrelacionan las diferentes instituciones que
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integran el sistema de redes de un pais. Es decir, debe considerar los mecanismos formales e
informales de interaccidn organizacional, las normas de comportamiento y valores compartidos por
los individuos que integran la organizacion, la relacion que guardan los valores de la organizacion
con el campo institucional, y los patrones culturales que pudieran incentivar o inhibir las practicas

corruptas, entre otros factores.

Por ello es necesario desarrollar un estudio que permita comprender e identificar los mecanismos de
regulacion formal e informal de las estructuras administrativas, asi como, tener una nocioén del
funcionamiento del complejo entramado de redes informales y el impacto que éstas ejercen sobre el
individuo. Para desarrollar mecanismos eficaces que permitan reducir los niveles de corrupcién en
las organizaciones publicas mexicanas, especialmente en los ayuntamientos, que es el ambito de

gobierno en el que los gobernantes tienen mayor vinculo con sus gobernados.

Para lograr una mejor comprensién de las organizaciones mexicanas es importante comprender los
elementos regulativos, normativos y cognitivos que integran a las instituciones publicas, pues sélo
asi sera posible mejorar la comprension de las organizaciones publicas municipales y contribuir con

ello al mejoramiento de las estrategias que pretender reducir los niveles de corrupcion en México.

La finalidad de este trabajo de investigacién es mejorar asi la comprension de los elementos
formales e informales que inciden en las decisiones de los servidores publicos al decidir sobre la
posibilidad de incidir en un acto corrupto, a partir de la aplicaciéon y adecuacion de la propuesta de

analisis institucional del Scott (1994).
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1.2 Planteamiento del problema

La corrupcion es considerada como un serio problema en muchos paises, el Banco Mundial estima
que globalmente, se pagan al afio cerca de 1 trillon de ddlares es pagado en sobornos, lo cual

representa el 3 % de la economia mundial en 2001-20022.

El indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobiermno de 2001 muestra que en ese afio se destinaron
aproximadamente 23, 400 millones de pesos en mordidas, en el pago de 214 millones de actos, en
ese momento el costo promedio de cada “mordida” fue de 109.50 pesos. Los hogares que reportan
‘mordidas” destinan el 6.9% de su ingreso para esta actividad, para los hogares con ingresos de

hasta 1 salario minimo, este impuesto regresivo llega a representar el 13.9 % de su ingreso.

Este mismo indice para el 2007 reporta 197 millones de actos de corrupcion en el uso de servicios
publicos provistos por autoridades federales, estatales, municipales, asi como concesiones y
servicios provistos por particulares. 7.9 % menos actos que en 2001. Los hogares mexicanos
destinaron 8% de su ingreso a este rubro, mientras que para los hogares con ingresos de hasta 1
salario minimo, este impuesto regresivo representd el 18% de su ingreso. Lo que evidencia que cada

vez es mas costoso el pago extraoficial para la poblacion de menores recursos.

Por otra parte, en la Encuesta de fraude y Corrupcion en México 2008, se revela que el 44% de las
empresas que operan en México ha reconocido haber realizado algin pago extraoficial a servidores
publicos, en promedio las empresas destinan un 5% de sus ingresos anuales al pago de sobornos y
que el nivel de gobierno donde mas incidencia existe de este tipo de pagos extraoficiales es el

municipal. Entre las causas por las cuales se pagan sobornos, los entrevistados indicaron las

2 Tomado de Goel, Rajeev K. y Michael A. Nelson (2008)
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siguientes: el 43 % sefiald que fue para agilizar tramites, el 32 % para obtener licencias y/o

permisos.

Por este motivo se eligié el gobierno municipal, pues para la instalacion de negocios se requiere
contar con licencias de construccion, uso de suelo, licencias de funcionamiento, entre otras. Se
seleccionaron areas de gobierno en donde se realizan los trdmites administrativos requeridos para el

tramite de licencias de construccion, de tres gobiernos municipales.

1.3 La importancia de estudiar la corrupcion desde una perspectiva organizacional

La corrupcién ha sido estudiada desde diferentes perspectivas, sin embargo, al revisar la literatura
existente en el tema, se observa que es necesaria una mayor participacion de los estudios
organizacionales, pues al mejorar la comprension del entorno de estas organizaciones sera posible

disefiar mejores mecanismos para combatir la corrupcion.

La corrupcién y, especificamente, el soborno es un fendomeno que no se da en el vacio, en él
intervienen individuos que coexisten en organizaciones o instituciones, las cuales a su vez forman

parte de un campo organizacional dentro de un complejo entramado de redes.

Las organizaciones son muy relevantes en el analisis de las cusas y efectos de la corrupcién.
Muchas de estas practicas dificilmente podrian llevarse a cabo sin colisiones o incentivos
organizaciones. El sistema de redes en el que actlan los servidores publicos y en el que estan
inmersas las organizaciones puede ejercer fuertes presiones para promover el isomorfismo

estructural y, en particular, en la adopcidn de préacticas especificas.
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Sin embargo, dado que nuestro foco de atencion es la organizacidn en particular, las redes en las
cuales se insertan las organizaciones publicas municipales seran analizadas de manera general,
retomando sélo los elementos indispensables. Aunque el analisis del sistema de redes podria
aportar informacién valiosa en la comprension de la corrupcién administrativa, podrian hacer que se

pierda el foco de interés, al poner mayor atencion al contexto que al objeto de estudio.

Las organizaciones son pieza fundamental en la vida cotidiana de los individuos, porque cualquier
interés o finalidad que persiga un individio necesariamente estara relacionado con éstas. Por este
motivo las organizaciones pueden ser vistas como un “angulo de andlisis socialmente trascendente
pues permite conocer y tratar sobre el espacio entre la sociedad y el individuo de una forma

altamente sugerente” (Arellano y Cabrero, 2003: 10).

Al estar insertas en un espacio social complejo, también pueden ser entendidas como un punto de
encuentro donde se entrecruzan diversas ldgicas de accién-politica-cultural, afectiva, racional,
multiples actores que propugnan por diversos proyectos sociales y por lo tanto, distintas
interpretaciones de sentido institucional, reflejando intereses particulares, pero también ilusiones,

fantasias y angustias” (Montafio, 2004:5).

Aunque las organizaciones revisten una gran importancia en la vida de los individuos, es necesario
considerar que éstas se constituyen por personas. Es decir, desde la propuesta de Montafio (2004)
es necesario integrar en el andlisis de la organizacién: la observacion de los espacios sociales,
otorgar importancia al individuo como parte de la organizacion y retomar situaciones especificas que

se desarrollan dentro de las organizaciones.

Las organizaciones gubernamentales difieren de las privadas, principalmente porque en ellas existe

un fuerte control del medio ambiente, muchos de sus objetivos son disefiados desde el exterior,
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nacen y acttan dentro de marcos juridicos ya establecidos y la obtencién de recursos se realiza
mediante mecanismos muy diferentes a los de las organizaciones privadas; ademas, en muchos
casos son autoridad en cuanto a que pueden crear o extinguir determinadas situaciones de su

contexto (Arellano y Cabrero, 2003).

Estos elementos de las organizaciones gubernamentales acentuan la complejidad organizacional, ya
que debe responder a dos dinamicas diferentes, una externa y otra interna. “La primera lleva a
respuestas homogéneas, reglas rigidas y sentidos de la accion inmutables. La segunda lleva a la
reinterpretacion de normas y politicas, y a la generacion de mecanismos flexibles de respuesta con
sentidos de accién que se negocian. La primera, obliga a la aceptacidn de rigidos parametros de
evaluacién de resultados y rendicion de cuentas. La segunda implica entender la dificultad de
alcanzar metas publicas y a la necesidad de adaptar e innovar constantemente para acercarse a
resolver los problemas concretos que se enfrentan cotidianamente los funcionarios

gubernamentales” (Arellano y Cabrero, 2007:423).

Dentro de este campo de estudio es posible encontrar una amplia gama de corrientes de
pensamiento las cuales pueden ser categorizadas desde diversas perspectivas ya sea de acuerdo a
método de estudio o bien a las narrativas usadas en el analisis de su objeto de estudio?, por sefialar

algunas. Como se observa en la figura 2.1y en el cuadro 2.1 que a continuacion se presentan.

3 Por otra parte también es posible encontrar multiples formas de categorizar las organizaciones para mayor detalle
véase Burrell y Morgan, 1985; Clegg, 1980; Meyer, Tsui y Hinings, 1993; Hassard, 1995; Minztber, 1979; Weber. 1947
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Figura 1.1
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Fuente: Elaboracion de la autora

organizacionales asociados a la corrupcion.

Estudiar la corrupcion desde esta perspectiva de los estudios organizacionales permitiria examinar la
accién individual dentro del contexto de las organizaciones formales e informales; analizar los
efectos del contexto social sobre el comportamiento de las organizaciones y; emplear teorias y

modelos conceptuales especificos para lograr un mejor entendimiento de los fendmenos

Considerar esta aproximacion tedrica implica asumir que las organizaciones no operan en el vacio,
sino que funcionan dentro de un contexto cultural e histérico, y que a su vez estas se integran por

actores que interpretan las normas conforme a criterios subjetivos y realidades compartidas.
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Cuadro 1.1
Metanarrativas empleadas en el analisis organizacional
Metanarrativa Problema Perspectivas ’ Transicion
interpretativa principal ilustrativas contextual
Co Teoria clasica, administracion cientifica, Del estado protector al
Racionalidad Orden ] L . !
teoria de decision. estado industrial
Relaciones humanas, Nuevas relaciones . .
. . . . : Del capitalismo empresarial
Integracion Consenso humanas, teoria de la contingencia, teoria oo ;
. . al capitalismo del bienestar
de sistemas, cultura corporativa.
Teoria de la firma, institucionalismo
. econémico. Costos de transaccion, teoria :  Del capitalismo gerencial al
Mercado Libertad . . Lo .
de la agencia, dependencia de recursos, capitalismo neoliberal
ecologias poblacionales
. Weberianos neoradicales, marxismo, Del colectivismo liberal al
Poder Dominacién BESEP " . e .
teoria institucional, criticos estructuralistas corporativismo negociado
- Estudios culturalistas, teoria de redes de De la modernidad a la
Conocimiento Control .
) actores. postmodernidad
Etica de negocios, moralidad, democracia De una democracia
Justicia Participacion industrial, teorias de participacion y teorias . represiva a una democracia
criticas. participativa.

Fuente: Reed, 1996, p. 34. Traduccién de la autora

Asi pues la presente investigacion tiene como objetivo entender diversos aspectos formales e

informales dentro de los ayuntamientos, particularmente en unidades administrativas en las que se

tramitan las licencias de construccién en 3 municipios poblacionalmente importantes en México

(Coatzacoacoas, Veracruz, San Pedro Garza Garcia, Nuevo Leon y Zacatecas, Zacatecas). La

finalidad es contribuir al conocimiento de las caracteristicas existentes en organizaciones publicas

municipales consideradas como no corruptas, que contribuyen a inhibir comportamientos

considerados como corruptos o bien a tener un comportamiento ético.

Dentro de las maltiples teorias que integran el campo de los estudios organizacionales, se retomaran

las aportaciones realizadas desde diferentes vertientes del nuevo institucionalismo (NI), desde la

cual las organizaciones son consideradas parte de un sistema cultural mas amplio con el cual

intercambian elementos normativos como legitimidad y significados.
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La utilidad practica de los conceptos institucionales radica en que permiten analizar la relacion
existente entre los individuos y las organizaciones, los individuos y el grupo, y los individuos y la
sociedad. Existen multiples definiciones de lo que es una institucién, aunque en este trabajo se
entiende por institucion la presencia de reglas compartidas por un conjunto de individuos, las cuales

tienen un efecto vinculante y estructurante sobre ellos (Jepperson, 1991).

Aunque existe un consenso relativo en considerar las instituciones como sistema de reglas
compartidas, hay opiniones divergentes en cuanto a la metodologia y en los niveles de analisis que
deben ser considerados en su estudio. La divergencia de opiniones radica en que las instituciones
son un complejo entramado de elementos que dificimente podrian ser comprendidos desde una

perspectiva unidireccional.

Es necesario reconocer que al hablar de nuevo institucionalismo, al igual que al hablar de los
estudios organizacionales no se refiere a un cuerpo de pensamiento homogéneo, pues bajo esta
denominacién se agrupan trabajos realizados desde diferentes disciplinas de las ciencias sociales

como la ciencia politica, la sociologia, la economia y la historia“.

Vergara (1993) propone un mapeo inicial de las corrientes que integran “el nuevo institucionalismo”.
Partiendo de una clasificacién disciplinaria tradicional, este autor establece distinciones entre el
nuevo institucionalismo econdmico, socioldgico y politico. En este trabajo, el autor arguye que la
diferencia mas importante entre las distintas corrientes del nuevo institucionalismo consiste en la

concepcion de utilidad y los alcances del concepto de racionalidad como fuente explicativa del

4 Para una clasificacién mas precisa de las corrientes que integran el nuevo institucionalismo véase Vergara (1993) y Hall
y Taylor (1994). En Vergara (1993) el autor propone un mapeo inicial de las corrientes que integran “el nuevo
institucionalismo”. Partiendo de una clasificacién disciplinaria tradicional, este autor establece distinciones entre el nuevo
institucionalismo econoémico, sociologico y politico. En este trabajo, el autor arguye que la diferencia mas importante
entre las distintas corrientes del nuevo institucionalismo consiste en la concepcion de utilidad y los alcances del concepto
de racionalidad como fuente explicativa del comportamiento de los individuos. Por otra parte, Hall y Taylor (1994)
proponen cuatro subdivisiones: el histérico comparativo, el racionalista. EI econémico y el sociologico.
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comportamiento de los individuos. Por otra parte, Hall y Taylor (1994) proponen cuatro subdivisiones:

el histérico comparativo, el racionalista, el econémico y el socioldgico.

Aunque a pesar de la intervencion de distintas disciplinas es posible sefialar que estos enfoques
parten de un objetivo comun: explicar como el marco institucional en el que se desenvuelven los

individuos afecta las decisiones de éstos.

En la presente investigacion se propone analizar la corrupcidn desde una perspectiva nuevo
institucionalista a partir de un modelo analitico que se denomin6 “Krasner — Scott™. En este modelo
se parte del supuesto de que las instituciones estan constituidas por un complejo entramado de
elementos que pueden ser estudiados a través de dos ejes: el conectivo u horizontal y el de
intensidad o vertical (Krasner, 1988). El eje horizontal o conectivo se refiere a la coherencia interna
de las instituciones y al tipo de encadenamientos y relaciones que mantienen con otras instituciones
u drdenes institucionales. El eje vertical se refiere, en cambio, al modo en que las instituciones

configuran la identidad de los actores y modelan sus posibilidades de accidn®.

La conectividad horizontal se refiere a la densidad de los vinculos existentes entre una actividad
particular y otras actividades. Si una actividad en particular puede cambiar sin alterar cualquier otra
cosa, entonces puede decirse que no existe conectividad alguna. Por otra parte, si para modificar
una accion es necesario cambiar muchas, entonces es posible afirmar que esta actividad en
particular esta densamente ligada. Por ejemplo, reducir la cantidad de sobornos recibidos por un

servidor publico requiere cambios en diversas esferas del gobierno. Se requiere modificar el marco

5 Este modelo es desarrollado a partir de las ideas expuestas por del Castillo (2003-a) quien retoma los trabajos de
Krasner (1988) y Scott (1994) fusionando las propuestas de analisis institucional de estos dos autores para elaborar asi
este modelo analitico bidimensional. Para ver una propuesta mas elaborada del modelo véase Del Castillo y Montes
(2003)

6 La teoria socioldgica clasica privilegia el anélisis de la dimension horizontal o sistémica de las instituciones (Parsons,
1959). Mientras que el NIS intenta mantener un equilibrio entre ambas dimensiones y respetar el requisito metodolégico
de la traduccién de los argumentos macroinstitucionales a cadenas microinteraccionales.
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legal, los sistemas de administracion del personal, realizar cambios en la cultura del servidor publico
y del ciudadano, entre muchas otras cosas. Por lo cual, es posible sefialar que el soborno es una

actividad que se genera en un contexto de alta conectividad.

El eje transversal o de intensidad, por su parte, esta relacionado con el grado de afectacion que las
instituciones ejercen sobre los individuos. Este eje permite analizar si la influencia de las
instituciones sobre los individuos se limita a un simple constrefiimiento externo — mediante incentivos

y penalizaciones- o si va mas alla, al su afectar la subjetividad y configurar sus identidades.

En términos del eje transversal podemos afirmar que las instituciones consisten en estructuras y
actividades cognitivas, normativas y regulativas que proporcionan estabilidad y significado a la
conducta social (Scott, 1994). Asi pues, la manera en la cual las instituciones conforman la identidad
de los actores y las posibilidades de accion son modeladas puede ser estudiada a través de tres

pilares: regulativos, normativos y cognitivo (Scott, 1994).

El primer pilar, el regulativo, se refiere a los aspectos de las instituciones que restringen y regularizan
la conducta (Scott, 1994). Esta dimensién puede ser analizada desde la perspectiva del nuevo
institucionalismo econdmico a través de modelos de comportamiento de actor racional, en los cuales
se parte del supuesto de que las instituciones guian el comportamiento mediante el establecimiento

de reglas, monitoreo y actividades de sancion.

En esta perspectiva se sugiere que los individuos actuan bajo una ldgica de instrumentalidad (Scott,
1994) o de consecuencialidad (March y Olsen, 1989: 35) con el objetivo de maximizar intereses
egoistas en un contexto de reglas establecidas. Es decir, se considera que las instituciones afectan
el comportamiento de los individuos en tanto que son utilizadas como puntos de referencia en sus

calculos costos — beneficio.
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Figura 1.2
Representacion de las instituciones desde la perspectiva del modelo Krasner - Scott
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Fuente: Del Castillo y Montes, 2003, p.5

El segundo pilar, el normativo, es representado por un modelo de comportamiento individual basado
en las dimensiones obligatorias de la interaccién social. Este modelo, supone que las instituciones
guian el comportamiento mediante la definicion de lo que es apropiado o esperado en una situacién
social determinada. Los sistemas normativos estan tipicamente compuestos por valores y normas
creando, ademas de las nociones de cuales resultados son los “apropiados”, los mecanismos
‘legitimos” mediante los cuales deben ser obtenidos. Asi, en este pilar, se considera que las
instituciones ejercen influencia debido a una obligacién social de cumplir, enraizada en una

necesidad social o en una “légica de lo apropiado” (March y Olsen, 1989: 161).
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En este nivel es posible distinguir dos obras que ilustran el tipo de estudios realizados considerando
este nivel analitico. La primera, es la obra de Selznick (1957). En la que a partir de estudios
realizados el autor argumenta que el proceso de institucionalizacion consiste en imprimir un sentido
valorativo a la organizacion. Sentido valorativo que esta més alla de las restricciones técnicas que
definen sus objetivos y metas formales (Selznick, 1957). La otra obra a la que se hace referencia es
la de Christensen y Molin (1993) quienes estudian a la Cruz Roja Danesa. Estos dos autores
retoman los argumentos centrales de Meyer y Rowan (1977) al sefialar que las estructuras de una
organizacion son producto del esfuerzo realizado por legitimarse en el medio ambiente en el que se

encuentran inmersas.

La version normativa toma distancia de la definicion restringida de conducta racional. Mientras que el
primer pilar estudia aspectos visibles, y la manera en la que la accion humana es restringida por las
instituciones, el segundo, centra su atencion en aspectos menos visibles de la organizacion como los
valores y los roles. Al estudiar la relacion con el contexto inmediato més que con el social, se
posiciona en un nivel intermedio entre las normar regulativas y las constitutivas. Asimismo, el pilar
normativo permite analizar con mayor detalle el sistema de interconexiones existentes en una
institucion, y las que una institucion establece con ofras instituciones, al analizar los valores

prevalecientes en el campo organizacional.

Al hablar de légicas de lo apropiado es necesario considerar el sistema de valores prevalecientes no
solo al interior de la institucion, sino también los que prevalecen en las instituciones con las que ésta
se relaciona. El nivel de conectividad supuesto en este pilar es de densidad media pues las

interconexiones se analizan a nivel del campo organizacional y no a un nivel social mas amplio.
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En este pilar del modelo se supone que las instituciones toman del ambiente elementos que son
considerados como racionales o legitimos para aumentar su legitimidad y posibilidades de

sobrevivencia (Kraatz y Zajac, 1996)

Por ltimo, el pilar cognitivo, es representado por un modelo de comportamiento individual basado
en reglas y significados subjetivamente construidos que dictan un “pensamiento, sentimiento y légica
de accion” apropiados. En este modelo se pone mayor atencion en las reglas que constituyen la
naturaleza de la realidad y el marco a través del cual el significado se construye (Scott, 1994). Es
decir, se analizan las instituciones como el resultado del entendimiento internalizado de una realidad

social (Zucker, 1977).

En el pilar cognitivo se considera que las instituciones se manifiestan por medio de simbolos — esto
es, los signos, los mitos, los rituales y las historias -, que permiten compartir los significados que se
le atribuyen a las acciones y a los comportamientos de los individuos. Es decir, la vision cognitiva de
las instituciones enfatiza el papel de la identidad al ponerla, primero, como delimitante de quiénes
somos como individuos y, segundo, como marco de referencia que determina la manera en la cual

percibimos y respondemos a situaciones sociales (Wicks, 2001).

La explicacion cognitiva de las instituciones, a diferencia de la normativa, enfatiza la presencia de los
sistemas de creencias y los rasgos culturales que son impuestos o adoptados por actores
individuales y organizaciones, del mismo modo, pone especial atencion a los sistemas de simbolos
como procesos organizacionales mediante los cuales se expresa y define lo que es “correcto”,

“moral”, “virtuoso”, etc.

Algunos estudios realizados en este sentido son los de DiMaggio (1991-a) quien abordd los

esfuerzos de ciertos grupos de intelectuales para generar las condiciones culturales que permitieran
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desarrollar y mantener museos de arte de Estados Unidos; y Barley (1986) quien analizé los cambios
ocurridos en el orden social en el departamento de radiologia de un hospital, ocasionados por la
introduccién de nuevas tecnologias. Estos autores hacer ver que por medio del caracter simbolico de
los procesos organizacionales se expresa y define lo que es correcto, moral y virtuoso. Esto ayuda a

los individuos a modelar su ambito con un orden relativo.

De esta manera en este trabajo se analizara el entramado institucional u organizacional partiendo
del modelo expuesto. En el pilar regulativo, se analizara el conjunto de reglas escritas que pretende
estructurar las decisiones de los individuos, al tratarse de organizaciones gubernamentales estas
normas escritas se refieren al marco juridico aplicable a los ayuntamientos, particularmente en. En el
pilar normativo se analizaran las percepciones compartidas por los miembros de la organizacion en
torno a elementos particulares del clima organizacional. Finalmente, en el analisis de los elementos
cognitivos de las organizaciones, se estudiara el lenguaje utilizado por los servidores publicos para
referirse a la corrupcion y la conceptualizacién “moral” de la corrupcién, asi como algunos valores

de los servidores publicos compartidos relacionados al servicio publico, el soborno y la corrupcion

En el pilar normativo se retomaran algunos valores predominantes en el campo institucional.
Entendiéndose por campo organizacional la esfera de gobierno municipal y la interaccién que el
servidor publico tiene con el ciudadano. Entonces, este pilar servira para contextualizar las
decisiones de los actores por inclinarse a cierto tipo de comportamientos que pueden ser
considerados como correctos en su esfera de accion. Este pilar proporcionara las bases tedricas
para analizar la manera en la cual las decisiones de los individuos pueden verse afectadas por los

valores y normas existentes en su entorno relacionadas al soborno.
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En el pilar cognitivo del nuevo institucionalismo se analizaréd el lenguaje, simbolos, signos,
metaforas, historias y narrativas de los ayuntamientos estudiados. Una caracteristica de la
aproximacion del estudio del discurso organizacional es el anélisis de historias y narrativas, no como
evidencia formal, sino como un conjunto de historias entrelazadas que bien pueden carecer de un
consenso colectivo (Boje, 2001). Pero que a pesar de las contradicciones que puede haber entre
dichas historias, se considera relevante analizarlas para identificar algunos indicios importantes de

los elementos que pueden motivar o inhibir comportamientos corruptos entre los servidores publicos.

1.4 Objeto de estudio

Para los fines de este trabajo se analizard la corrupcion presentada en el sector publico,
particularmente, lo que es conocido como “pequefia corrupcion” o “corrupcion de ventanilla” en el
ambito municipal. Entendiéndose como el intercambio de bienes, dinero o capacidades decisorias a
cambio de la obtencion de beneficios privados. Es decir, la corrupcion se definira como cualquier
acto que involucre el intercambio de bienes o recursos entre un servidor publico o un ciudadano, a
cambio de la agilizacion de tramites implique o no la violacion de la Ley, 0 a cambio de recibir un

trato preferencial.

Se busca analizar los aspectos formales de las organizaciones gubernamentales municipales, las
percepciones de elementos estratégicos del clima organizacional y de algunos valores relacionados
con el mantenimiento de un comportamiento ético o no corrupto, con el objetivo de lograr una mejor
comprension de los elementos institucionales que pudieran inhibir o propiciar comportamientos

corruptos en los ayuntamientos mexicanos.

30



Capitulo 1

1.5 Objetivos de investigacion

Objetivo central: Desarrollar un estudio que aporte nuevos elementos al conocimiento de las
condiciones organizaciones en los municipios del pais para desarrollar estrategias integrales

de combate a la corrupcién.

Los objetivos especificos son:

1. Lograr una mejor comprension de los mecanismos de regulacién formal para inhibir actos de

corrupcion.

2. .Identificar cuales son las percepciones de los servidores publicos en torno a elementos claves

del clima organizacional.

3. Conocer cual es la concepcion de lo que es un buen servidor publico en los municipios.

4. Conocer de qué forma es entendida la corrupcion en las organizaciones publicas municipales.

1.6 Preguntas e hipétesis de investigacion

Con la finalidad de identificar algunos elementos que permitan mejorar la comprension del entorno
organizacional que inhiben o estimulan la propension de los oficiales de gobierno a incidir en actos

corruptos se elaboraron las siguientes preguntas de investigacion:

1. ¢Cuales son los aspectos de regulacion formal prevalecientes en los ayuntamientos
mexicanos que afectan la propension de los oficiales de gobierno a incidir en actos

corruptos?
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2. ¢ Cual es la percepcion del clima organizacional en los ayuntamientos mexicanos, en areas

donde los ciudadanos tienen que acudir a realizar tramites administrativos?

3. ¢ Cual es la percepcién de lo que es buen servidor publico?

4. ;Como es entendida la corrupcion por los servidores publicos?

5. ¢ Como es entendido el soborno?

Hipotesis de investigacion

Hipotesis 1: El marco normativo es suficiente para inhibir comportamientos corruptos en los

servidores publicos.

El marco normativo establece un estricto régimen de responsabilidades que sanciona los
comportamientos corruptos mas alla de lo que se castiga a los particulares pues los servidores
publicos deben responder en materia civil, penal, administrativa y politica. Por ende, las
reformas realizadas al marco normativo en la Ultima década son suficientes para que, en

términos formales, los servidores publicos mantengan un comportamiento ético.

Hipotesis 2: En organizaciones publicas “sanas” existe un clima organizacional en el que, al menos

discursivamente, existe un rechazo hacia la corrupcion.

Dentro de las organizaciones los conocimientos son adquiridos mediante el proceso de
interaccion con los compafieros de trabajo. Dado que el aprendizaje de los individuos es
vivencial, las experiencias de los compafieros de trabajo se constituyen en una fuente

importante de aprendizaje. Los conocimientos existentes en la organizacion, asi como lo que
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es considerado apropiado o racional por los comparieros de trabajo, afectan la manera en la

cual los individuos interpretan las normas.

Hipotesis 3: Para reducir el costo moral de aceptar sobornos, los servidores publicos tienden a
utilizar expresiones distintas a las de soborno, cohecho, mordida u otra que tenga una carga

social negativa.

El proceso para sobornar a un oficial publico sigue un proceso ritual en el cual se emplean
una serie de simbolos que tienen como finalidad primordial reducir el costo moral de ser
corruptos. Asi, funcionarios publicos y ciudadanos tienden a generar una serie de
expresiones con el objetivo de legitimar sus acciones. Expresiones como ayuda, arreglo o
propinas tienen una funcion social que propicia el intercambio de “favores” entre los

individuos permitiéndoles mantener un status de moralidad.

1.7 Estrategia de investigacion

Una vez que el problema de investigacion, el objetivo, el marco tedrico de referencia asi como los
criterios de seleccion de los casos a estudiar han sido establecidos, es importante abordar la

estrategia de investigacion que se seguira en el desarrollo de este trabajo.

Como ya se mencion6 con anterioridad este estudio se fundamenta en la necesidad de comprender
los factores regulativos, normativos y cognitivos de las organizaciones que inciden en la propension
de los individuos a cometer comportamientos corruptos, de manera particular, pedir o recibir

“sobornos”.
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En un primer nivel de analisis, para estudiar y delinear el estado del arte en materia del estudio de la
corrupcion se realiz un analisis de textos’. En un segundo plano, con una delimitacién clara del
objeto de estudio se realizaron tres estudios de caso, mediante la aplicacion y anélisis de entrevistas

y cuestionarios.

El estudio de casos segun Stake (1994) es un proceso en la cual se selecciona un sélo caso para
estudiar. Louis Smith, uno de los primeros etnografos educativos, definia el caso como un “sistema
acotado’, con lo que insistia en su condicion mas de objeto que de proceso8. Para Stake (1994) los
casos pueden ser seleccionados de acuerdo a tres formas: estudio intrinseco de casos, estudio

instrumental de casos y el estudio colectivo.

Algunas veces no es posible realizar alguna eleccion respecto al caso a seleccionar. Por ejemplo
cuando asumimos cierta curiosidad por evaluar un programa, el caso viene dado. No nos interesa
porque con su estudio aprendamos sobre otros casos o sobre algun problema general, sino porque
queremos aprender sobre el caso en particular, en esta situacion estamos ante un estudio intrinseco

de casos.

Se trata de un estudio instrumental de casos cuando se presenta una situacién que debe ser
investigada, una necesidad de comprension general y se considera que la cuestion puede ser
entendida mediante el estudio de un caso particular. Asi pues, el estudio de caso es un instrumento

para conseguir algo diferente a la comprension del objeto estudiado.

7 Olabuenaga (1999) define el andlisis de contenido como una técnica para interpretar y leer el contenido de toda clase
de documento y, mas concretamente, aunque no exclusivamente, de los documentos escritos. El autor destaca dos
aspectos de esta técnica: primero, la lectura debe realizarse de modo cientifico, es decir, de manera sistematica,
objetiva, replicable y valida, y; segundo, tanto la lectura como su andlisis posterior y teorizacion pueden llevarse a cabo
dentro del marco y la estrategia metodolégica del andlisis cualitativo.

8 Tomado de Stake 1994

34



Capitulo 1

Finalmente, en los estudios colectivos, cada estudio de caso es un instrumento para aprender sobre
los efectos de las normas de calificacion, pero debera existir una buena coordinacién entre cada uno

de los estudios individuales para que exista la posibilidad de realizar comparaciones.

1.7.1 Seleccion de estudios de caso.

Para los fines de este trabajo se opt6 por la realizacion de estudios colectivos de caso con el objetivo
de realizar un analisis comparativo. En la seleccion de los casos se siguieron los criterios de
seleccion propuestos por Stake®, es decir se eligieron casos relativamente faciles de abordar y
donde nuestras indicaciones sean bien acogidas; se busco un esquema de equilibrio, en los que los

casos tuvieran condiciones equiparables.

Un elemento importante que debian cumplir los casos seleccionados era el de contar un buen nivel
de “salud organizacional’, entendiéndose esta como una actitud por combatir la corrupcion. Se
consideré que un punto de referencia para determinar el buen estado de salud de la organizacién
era la Encuesta de Corrupcion y buen Gobierno realizada por Transparencia mexicana en el 2003 y

2005, fechas entre las cuales se seleccionaron los casos.

Por lo tanto, era un requisito que en cualquier municipio elegido hubiera cero registro de pago de
‘mordidas” en esos dos afios, en las encuestas aplicadas en esos municipios. Para verificar esta
situacion se consulté la base de datos de Transparencia Mexicana de 2003 y 2005, se eligieron

aquellas preguntas relacionadas con tramites municipales.

9 El autor propone que algunos de los criterios para seleccionar el caso son: buscar la maxima rentabilidad del caso. Se
debe escoger casos que sean faciles de abordar y donde nuestras indicaciones sean bien acogidas; Se debe buscar el
equilibrio y la variedad; Se debe evaluar el proceso, para en caso de ser necesario seleccionar un caso de mayor
utilidad.
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Es importante sefialar que la Encuesta Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno incluye 35
preguntas respecto a tramites y servicios, de ellos se consultaron solamente aquellos que son
realizados ante instancias del gobierno municipal, pues el resto se realiza ante instancias del sector

privado o del gobierno estatal y federal.

Las preguntas relacionadas con el ambito de gobierno municipal, que fueron seleccionadas, son las

siguientes:

Alguna vez, ;Usted o algun miembro del hogar ha tenido que ...

3. realizar un trdmite para obtener una licencia o permiso de demolicién, construccién o alineamiento
y nimero oficial?

4. realizar un tramite para obtener una licencia o permiso de uso de suelo?

5. realizar un trAmite para trabajar o vender en la via publica?

20. realizar un tramite para solicitar un permiso de instalacion de un negocio o abrir un
establecimiento?

En los ultimos 12 meses ¢ Usted o algin miembro del hogar ha tenido que ...

28. realizar un tramite predial?

A los que respondieron que si se les pregunté:

Al realizar ese tramite ¢ tuvo que dar “mordida™?

Vale la pena reiterar que en los tres municipios estudiados, las personas que contestaron que si

habian realizado estos tramites declararon no haber dado “mordida”.

Siguiendo a Pettigrew (1996) se seleccionaron casos en los que se percibid evidencia de

reconocimiento de la problematica de corrupcion y que por ende, los presidentes municipales
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declararon “haber tomado medidas” para abatirla. No se optd por la seleccion de casos criticos
porque en su momento se considerd que no existian elementos que garantizaran la apertura
necesaria para la elaboracion del presente trabajo de investigacion en situaciones de alta percepcion
ciudadana de corrupcion, por la exposicion negativa que podria representar el ser sefialado como

casos representativos de organizaciones corruptas.

Por este motivo, se eligieron los tres estudios de caso cumplen con las siguientes caracteristicas:

e Los municipios son poblacional y econdmicamente importantes en los estados a los que

pertenecen.

e Elareaen la que se realiz6 el estudio, los ciudadanos tienen trato directo con los servidores

publicos de ventanilla para la realizacion de tramites administrativos.

e El Director del area a estudiar tuvo disponibilidad para que el estudio fuera realizado en su

dependencia.

¢ Adicionalmente cada gobierno estudiado corresponde a un municipio gobernado por partidos

politicos diferentes (Coatzacoalcos, PRI; Zacatecas, PRD y San Pedro Garza Garcia, PAN);

Son gobiernos municipales de tres estados de la republica distintos (Coatzacoalcos, Veracruz;

Zacatecas, Zacatecas y San Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn);

En cada municipio se realiz6 un estudio en areas en la que los ciudadanos tienen trato directo con
los servidores publicos de ventanilla para tramites administrativos, por lo que se seleccionaron las
direcciones de ingresos de las tesorerias y las direcciones de desarrollo urbano y ecologia, en el

caso de Zacatecas, dado que no cuentan con una Direccién de desarrollo urbano y ecologia, se
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analizé la unidad de licencias, en lugar de Desarrollo Urbano, pues desarrollan funciones

equivalentes.

Figura 1.3

Seleccion de estudios de caso

Fuente: Elaboracion de la autora

Los aspectos analizados en cada caso fueron: el marco legal que regula el régimen de
responsabilidades de los servidores publicos municipales y la legislacion en materia de acceso a la
informacion y anélisis del clima organizacional existente, con énfasis en elementos que pueden

afectar la predisposicion de los servidores publicos de incidir en actos corruptos.
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Figura 1.4
Confluencia de elementos considerados en la seleccion de los estudios de caso
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;\) / /
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Poblacionalmente importantes A

en el estado

Fuente: Elaboracion de la autora
A continuacion se exponen las caracteristicas particulares de los tres estudios de caso elegidos.
Coatzacoalcos, Veracruz!?

Los periodos de gobierno de los Ayuntamientos son de tres afios, sin embargo por una reforma a la
Constitucion de Veracruz presentada por el Ejecutivo del Estado a la LVIII legislatura el 13 de
septiembre de 1999, aprobada el 15 de enero de 2000, y promulgada el 3 de febrero de ese mismo

afo, la actual administracion duro, por Unica ocasion, 4 afos.

En 2004 la administracion municipal estaba presidida por el Presidente Municipal, Lic. Marcelo

Montiel Montiel!" y por el Sindico Unico, Ing. Luis Rafael Anaya Mortera?2 del Partido Revolucionario

10 Agradezco el apoyo y participacion del Presidente Municipal, Lic. Marcelo Montiel Montiel y del Sindico Unico, Ing. Luis
Rafael Anaya Mortera, por todas las facilidades y apoyos otorgados.
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Institucional. Asi como por los regidores Primero, Lic. Rafael Hombre Ldpez; Regidor Segundo,
Profra. Cecilia A. Martinez Nufiez; Regidor Tercero, Dra. Minerva Yolanda Montoya Rojas; Regidor
Cuarto, Lic. Luis Fernando Guizar Valladares; Regidor Quinto, C. Sonia Yep Guizar; Regidor Sexto,
Dr. Juventino Martinez Reyes; Regidor Séptimo, C. Gloria Rasgado Corsi; Regidor Octavo, Lic.
Francisco J. Verdejo Pérez; Regidor Noveno, C. Minerva Egremy Arroniz; Regidor Décimo, C. Raul
Vertiz Hernandez; Regidor Onceavo, Dr. Marco Antonio David Valdez; Regidor Doceavo, C. Juan

Bernal Garcia y Regidor Treceavo, Ing. Raul Cortés Martinez.

El estudio se realizé en la Direccidn de Desarrollo Urbano y en la Tesoreria pues en estas instancias
en donde se realizan los tramites relacionados con la obtencion de permisos y licencias, en particular
la Direccién de Desarrollo Urbano lleva el control central del proceso y éste concluye con la

realizacion de los cobros correspondientes en la Tesoreria municipal.

Los cuestionarios se aplicaron del de 19 al 23 de abril de 2004 y las entrevistas del 7 al 11 de junio
del mismo afio. No se logré encuestar al 100 % del Personal de estas 2 unidades administrativas
debido a periodos vacacionales e incapacidades del personal, pero se alcanzé un 100 % del
personal que acudié a laborar en la semana del 19 al 23 de abril, mismo que representé un 87 % del

total del personal.

11 En 2010 era presidente municipal de Coatzacoalcos.
12 Actualmente es Tesorero del Ayuntamiento.
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Figura 1.5
Organizacion y Estructura de la Administracion Publica Municipal en Coatzacoalcos
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Fuente: Manual de procedimientos de Coatzacoalcos vigente Junio de 2004.

La unidad de licencias de construccion es la encargada de llevar el procedimiento especifico para los

tramites que la ciudadania tiene que realizar, relacionados con licencias de construccion,

fraccionamientos y usos del suelo, asi como de supervisar que todos estos cumplan con lo

estipulado en el reglamento de construcciones para el estado de Veracruz.

La unidad de planeacion urbana, es la encargada de supervisar y regular la totalidad de los

asentamientos humanos mediante la aplicacion de la normatividad existente de los planes de

desarrollo en vigor; asi como de proporcionar los servicios que la ciudadania solicita, relacionados

con alineamientos, deslindes oficiales, anuencias municipales y levantamientos topogréaficos.
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La unidad de ecologia es la que se encarga de fomentar y vigilar que las actividades realizadas en el
municipio se lleven a cabo dentro de la normatividad ambiental del municipio de Coatzacoalcos. Por
su parte, la unidad de catastro municipal es la que se encarga de administrar el catastro municipal
conforme a lo establecido en la ley de catastro y su reglamento, asi como de registrar los bienes
inmuebles urbanos y rusticos, con las caracteristicas cuantitativas y cualitativas que de ellos

emanan.

Las dos instancias de apoyo son: la unidad juridica de la direccion de desarrollo urbano que es la
encargada de dar apoyo legal a las deméas unidades que conforman la direccién, con el fin de que
todas las acciones llevadas a cabo por estas, se desarrollen dentro de la normatividad municipal
establecida y; el area de administracion, que es la encargada de supervisar que el proceso
administrativo que se lleva a cabo dentro de la direccion de desarrollo urbano, se realice de una
manera eficiente, mediante la administracion de sus recursos materiales y humanos, con el fin de

alcanzar la calidad total de todos los servicios proporcionados por esta direccion.
En esta area se desarrollan los siguientes tramites:

Autorizacion para la colocacion de anuncios en la via publica.
Autorizacion para el uso de via publica.

Autorizacion para obras de canalizacién subterranea.
Registro de directores responsables de obra.

Refrendo de los directores responsables de obra.

Retiro de responsiva de directores responsables de obra.
Otorgamiento de nimero oficial.

Constancia de autorizacién de uso de suelo.

9. Constancia de terminacién de obra.

10. Licencias de construccion o regularizacion

11. Asesorias.

12. Inspecciones.

NN~
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Por otra parte, la actuacion cotidiana de la Tesoreria Municipal esta normada y regulada por un
marco Juridico-Normativo del Orden Federal' Estatal' y Municipal, el cual es de observancia

obligatoria.

San Pedro Garza Garcia, Nuevo Leon's

El municipio de San Pedro tiene 120,913 habitantes
segun el Censo de Poblacion y Vivienda del 2000 del
INGEI. ElI municipio es gobernado por el Partido
Accion Nacional desde hace 20 afios, en 2003 obtuvo
el 46.7 % de la votacion, 2006 obtuvo el 51% de la

votacion, en 2009 de nueva cuenta el 46.9 % de la

votacion'e. EI Ayuntamiento 2000-2003, el cual fue

13 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ley de Coordinacion Fiscal, Ley de Impuestos Sobre la
Renta, Ley del Impuesto al Valor Agregado, Ley General de Titulos de Crédito y Operaciones de Crédito, Ley de
Plantacién, Ley Organica de la Administracion Publica Federal, Ley de Ingresos de la Federacion, Ley Federal de
Derechos, Ley Federal del Trabajo, Codigo Fiscal de la Federacidon, Reglamento del Codigo Fiscal de la Federacion,
Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal de la Federacion.

14 Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Veracruz — Llave, Ley Estatal de Plantacién, Ley Organica del
Poder Legislativo, Ley de Justicia, Administrativa para el Estado de Veracruz, Ley de Ingresos de los Municipios, Ley de
Egresos para el Estado, Ley de Coordinacion Fiscal, Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos, Ley de
Catastro y su Reglamento, Ley Organica del Municipio Libre, Ley de Hacienda Municipal, Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Administracion de os Bienes Muebles del Estado de Veracruz, Ley de Obras Publicas del Estado, Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, Ley de Fiscalizacion Superior para el Estado de Veracruz - Llave, Ley de
Deuda Publica Municipal, Codigo Fiscal del Estado, Decreto del Presupuesto de Egresos del Estado

Orden Municipal: Reglamento de Gobierno y de la Administracion Publica Municipal de Coatzacoalcos, Veracruz,
Bando de Policia y Buen Gobierno, Reglamento de Comercio, Industria y Prestacion de Servicios, Reglamento de
Mercados, Reglamento de Proteccion Civil, Reglamento para la Prevencién y Control de Incendios y otras
Emergencias, Reglamento de Limpia Publica

15 Fotografia recuperada de http://www.nl.gob.mx/?P=san_pedro

16 Informacion tomada de los informes estadisticos de los resultados electorales disponibles en http://www.cee-nl.org.mx/

43


http://www.nl.gob.mx/?P=san_pedro
http://www.cee-nl.org.mx/

Marco tedrico - metodolégico

sujeto de estudio se integra por el Presidente Municipal, 2 sindicos, 8 regidores de mayoria relativa y
3 regidores de representacion proporcional. Por lo que el PAN ocupa también la mayoria en la

conformacion del cabildo.

El estudio se realiz6 en la Direccidén de Ingresos y en la Secretaria de Control Urbano pues éstas
son las instancias ante las cuales se realizan los tramites relacionados con la obtencion de licencias

de construccion y giros mercantiles sefialadas en la seccion anterior.

En este municipio se realizaron las entrevistas y se aplicaron un total de 105 cuestionarios a través
de los cuales se evallo el clima organizacional en esas unidades administrativas. Se encuesto al
100% de los trabajadores que asistieron a laborar del 18 al 29 de abril del 2005, logrando una

cobertura del 90 % del total del personal activo en esas fechas.
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Figura 1.6
Organizacion y Estructura de la Administracion Publica Municipal de San Pedro Garza Garcia
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Fuente: Manual de organizacion del ayuntamiento de San Pedro Garza Garcia, vigente en

septiembre de 2005
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Zacatecas, Zacatecas

La poblacion total del municipio es de 123,899 habitantes,
lo cual representa el 9.1% del total del Estado. Desde
1998 el municipio ha sido gobernado por el PRD, Primero
lo gobernd la C.P. Magdalena Nufiez Monreal, seguido por
B ol Lic. Pedro Goytia Robles, después el Md. Miguel Alonso

Reyes. Al momento de realizar el estudio el presidente

municipal era el Md. Gerardo de J. Félix Dominguez, proveniente del mismo partido.

Al momento de realizar el estudio el cabildo se integraba de la siguiente manera Presidente
Municipal, Sindico: 12 Regidores de Mayoria Relativa todos de la fraccion PRD, 8 Regidores de

Representacion proporcional, de los cuales 4 eran del PAN, 2 del PRI, 1 del PT, 1 de CDPPN.

El estudio se realizd en la tesoreria municipal, debido a que los tramites para las licencias para
establecimientos mercantiles, espectaculos, mercados, venta en via publica se tramitan ante esta
unidad administrativa, asi como en el Departamento de permisos dependiente de la Direccion de
Obras y Servicios por ser este departamento ante el cual se realizan los tramites para la obtencién

de permisos Y licencias de construccion.

Las entrevistas y los cuestionarios fueron realizados y aplicados el 20 al 30 de septiembre de 2004,
practicamente al inicio de la nueva administracion municipal. En ese momento, multiples
trabajadores estaban de vacaciones, incapacidades o licencias, en ejercicio de sus derechos
laborales. Motivo por el cual se aplicaron 54 cuestionarios, lo que cubrié aproximadamente el 75 %

del personal que laboraba en las areas estudiadas.
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Figura 1.7

Organizacion y Estructura de la Administracion Publica Municipal de Zacatecas

Ayuntamiento

Presidente
municipal

Dir. de des. Dir. De " Direccion
[esorerla (;om::r gsorli)ai'e[rj:o pa rst:::;Iar | ot mmlslJ II:ipaI de ob!ras Y
social servicios
pe—  — —r—
Direccion de Direccién de Dir. deinspeccion D::g:t? : :e
ingresos egresos y control fiscal impuesto predial
| ) | ) | g |
P ks P Jefe de depto. Jefe de depto.
administracion mantenimiento de alumbrado de planeacion
4 /,_ — —— 4
R Jefe de depto. ( Jefe de depto. J“‘;l:’;d‘l‘:;dad
e delimpia J de permisos T
\_______/

1.7.3 Caracteristicas del personal encuestado

administrativas referenciadas en el segmento 2.8.

Fuente: http://www.capitalzacatecas.gob.mx, diciembre de 2004.

Garcia a 105 trabajadores, mientras que en Zacatecas fueron 54.

Se aplicaron encuestas para evaluar el clima organizacional en las areas administrativas en donde
se realizan los procesos administrativos relacionados con el tramite de licencias y permisos de

construccion y usos de suelo. Se encuesto6 a la totalidad del personal que labora en las unidades

De esta manera en Coatzacoalcos se encuestd a 104 servidores publicos, en San Pedro Garza
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La antigliedad de los trabajadores encuestados es la que se presenta en las graficas siguientes, en
general se observa que los servidores publicos encuestados la mayor parte del personal tiene mas
de 2 afios en el puesto, lo que nos indica que la mayoria del personal no ingresoé a trabajar en la
administracion en turno. Lo cual da cuenta de un servicio de carrera “informal” (Valverde, 2006) en
donde los funcionarios municipales han permanecido por un tiempo considerable. Esta permanencia
puede ser atribuida, en los casos estudiados, a la estabilidad que presentan estos tres partidos

politicos en sus municipios, lo que pudiese atemperar la renovacion en cascada del personal.

En Coatzacoalcos sélo el 10% tiene menos de 2 afios de antigliedad, en San Pedro Garza Garcia es
donde se observa un mayor porcentaje de personal de reciente ingreso, pues el 26% tiene menos de
2 afios, mientras que en Zacatecas el 6% del personal tiene esa antigliedad. Aunque es importante
mencionar que al momento de realizar el estudio en Zacatecas el gobierno municipal recién

empezaba su gestion.
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Grafica 1.1
Rango de antigiiedad entre el personal encuestado
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Fuente: Elaboracion de la autora, con base en lo declarado por los encuestados.

Por nivel de escolaridad se observa que en Coatzacoalcos la mayor parte tiene educacién basica
que comprende estudios de secundaria terminados, Zacatecas en el municipio con menor nimero
de servidores publicos con estudios de licenciatura, pues un 18% declar6 contar con este nivel de
estudios, mientras que en San Pedro Garza Garcia el 48 % cuenta con este nivel y 9 % mas cuenta
con estudios de posgrado. Cabe sefialar que en Coatzacoalcos y Zacatecas ningun servidor publico
encuestado declardé contar con estudios de posgrado que incluyen estudios de especialidad,
diplomado, maestria y doctorado. En el caso de San Pedro la totalidad de los que se consideraron
con estudios de posgrado declaré contar con estudios de maestria, 2 de ellos ademas del grado

sefialaron haber realizado diplomados.
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Grafica 1.2
Nivel de escolaridad entre el personal encuestado
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Fuente: Elaboracion de la autora, con base en lo declarado por los encuestados.

Por rango de edad, en los tres casos se observa claramente que el mayor porcentaje de los
trabajadores tienen entre 31 y 40 afios de edad. En Zacatecas es donde se presenta el mayor
porcentaje de trabajadores con mas de 40 afios de edad, aunque sigue siendo menor que el

segmento de entre 31y 40.
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Gréfica 1.3
Rangos de edad del personal encuestado
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Fuente: Elaboracion de la autora, con base en lo declarado por los encuestados.

Se tomé la decision de encuestar tanto a servidores publicos que atienden de manera directa a los

ciudadanos como a los que no lo hacen pues aunque no tengan un contacto directo con los que

acuden a realizar tramites, éstos si dictaminan los documentos sujetos a aprobacién, como los

planos o bien desarrollan diversas tareas técnicas vinculadas con el proceso administrativo del
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tramite. Como es posible observar en la grafica 2.4 en los tres casos el porcentaje de personal que

atiende a los ciudadanos es ligeramente inferior de aquel que no tiene contacto directo.

Grafica 1.4
Personal que atiende directamente a los ciudadanos que acuden a realizar un tramite

Zacatecas 29
SanPedro 57
Coatzacoalcos 28

0% 20% 40% 60% 80% 100%

M Atiende directamente i No atiende

Fuente: Elaboracion de la autora, con base en lo declarado por los encuestados.

1.7.3 Entrevistas

En cada caso se realizaron entrevistas en forma de conversacion siguiendo un esquema
semiestructurado para dar una cierta flexibilidad y permitir que el entrevistado expresara su propia
interpretacién de su entorno organizacional de una manera un poco mas libre. Se optd por la

entrevista mas que por un esquema de observacién participante, para incluir con mayor precision las
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apreciaciones de los servidores publicos. Lamentablemente no fue posible desarrollar entrevistas a

profundidad'” por restricciones de tiempo.

En el desarrollo de las entrevistas se buscd seguir algunos de los consejos de Ruiz (1996)
particularmente acercarse al mundo simbdlico de entrevistado en forma gradual y escalonada.
Partiendo de cuestiones amplias, extraidas de la literatura del tema, mantener el contacto visual con

el entrevistado al mirarlo al rostro de forma natural, directa y continua, entre otros.

Se seleccion6 de manera aleatoria a personal que desempefiaba funciones en las que se tenia un
trato directo con la ciudadania en ventanilla, inspectores de obra, asi como a los directores de las

areas estudiadas y los presidentes municipales respectivos.

En el capitulo 4, se presentara el detalle desagregado de los resultados obtenidos en la encuesta
para evaluar el clima organizacional y en el capitulo 5 el analisis de las entrevistas practicadas a los
servidores publicos municipales con la finalidad de identificar sus percepciones particulares de
eventos organizacionales importantes en relacion al combate a la corrupcion, especificamente para

inhibir la aceptacion de sobornos.

En la figura 1.8 se presenta de manera esquematica la cadena argumentativa que se desarrollara en

este documento.

17 Taylor y Bogdan (1992) definen la entrevista a profundidad como encuentros reiterados entre el investigador y los
informantes, dichos encuentros estan orientados a la comprension de las perspectivas que tienen los informantes
respecto a sus vidas, experiencias o situaciones particulares.
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Figura 1.8
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Leg|t|m|dad Objetivo central: Desarrollar un estudio que aporte nuevos elementos al conocimiento de
las condiciones organizaciones en los municipios del pais para desarrollar estrategias

integrales de combate a la corrupcion.

Fuente: Elaboracion de la autora

1.8 Consideraciones preliminares

En esta tesis se pretende contribuir a mejorar la comprension del marco juridico aplicable en el
ambito municipal para combatir la corrupcion, conocer las percepciones que tienen los servidores
publicos de las condiciones existentes en las organizaciones para inhibirla, asi como la forma en la

que ésta es entendida.

Para lo cual se desarrollaran, ademas de una revision teérica del estado del arte en la investigacion
del tema, tres capitulos mas en los que se analizaran los resultados del trabajo empirico realizado

con la finalidad de atender los cuestionamientos incluidos en el cuadro 1.1.

54



Capitulo 1

Capitulo 3

Hipétesis
secundarias

los municipios es
apropiado para
reducir la corrupcion

Capitulo 4

Evaluacion del
desempefio de los
trabajadores se
realiza con criterios
justos

Cuadro 1.1
Relacién entre hipétesis y preguntas de investigacion

Hipétesis 1: EI marco normativo es suficiente para inhibir comportamientos corruptos en los servidores publicos.

‘ Preguntas de investigacion operacionales

El marco juridico de

;Cuales son las caracteristicas particulares que distinguen a las organizaciones publicas
municipales del resto de otras organizaciones?

¢ Qué elementos pueden incidir en la propension de los servidores publicos de aceptar
sobornos?

JEl esquema de responsabilidades al que estadn sujetos los servidores publicos inhibe la
corrupcion?

-

Hipétesis 2: En organizaciones publicas “sanas” existe un clima organizacional en el que, al menos discursivamente,
existe un rechazo hacia la corrupcion. Por ende, en las organizaciones estudiadas estan presentes condiciones
favorables de clima organizacional.

Hipétesis Preguntas de investigacion operacionales
secundarias

¢,Como es percibida la evaluacion del desempefio?

Hay altos niveles de

¢, Existe confianza en que si un compafiero de trabajo es denunciado por hacer algo incorrecto

discrecionalidad en
la organizaciéon son
limitados

confianza y | sera sancionado?

credibilidad en la | ¢La honestidad es percibida como un atributo para permanecer en el empleo?

organizacion ¢ En desempefio laboral es percibido como un elemento importante para permanecer en el cargo
4,Se percibe transparencia en la administracion de los recursos?

Los trabajadores | ¢Consideran que existe riesgo de ser delatado por los compafieros de trabajo?

perciben que sus | ;Se considera indispensable obedecer al jefe para mantener el cargo?

méargenes de | ¢Las reglas son percibidas como rigidas?

¢, Se percibe una necesidad de desobedecer las reglas?

El dirigente de Ila

¢ Los directores son percibidos como receptivos y dispuestos a escuchar?

Hipétesis
secundarias

El servidor publico
no se asume a si

organizacion es | ¢Ellider es visto como alguien que fomenta el trabajo en equipo en condiciones de equidad?
percibido como

receptivo

Existe un nivel de | ;Existen las condiciones suficientes de confianza para facilitar la presentaciéon de denuncias,
comunicacion dudas o inconformidades?

adecuado,

principalmente entre

directivos y

operativos

Condiciones 6ptimas | ¢Se promueve el trabajo en equipo entre los miembros de la organizacién?

para desarrollar

trabajo en equipo

Capitulo | |

Hipétesis 3: Para reducir el costo moral de aceptar sobornos, los servidores plblicos tienden a utilizar expresiones
distintas a las de soborno, cohecho, mordida u otra que tenga una carga social negativa.
Preguntas de investigacion operacionales

¢,Como consideran los servidores publicos que es visto su trabajo por la ciudadania?
¢ Los servidores pUblicos se asumen a si mismos como corruptos?
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mismo como
corrupto.

La honestidad es un
elemento importante
en la
conceptualizacién
de calidad del
servicio publico

;Cuél es la concepcion de los servidores publicos respecto a la atencién correcta a un
ciudadano?

¢ Qué significa prestar un servicio de calidad para los servidores publicos?

¢,Como describen los funcionarios a un buen servidor publico?

Se utilizan
expresiones, como
“propinas”, para

evadir el costo social
de aceptar un
soborno.

¢,Como es definida la corrupcion por los servidores publicos?

Si a alguien le urge realizar un tramite usted estaria dispuesto a darle un trato preferencial si
...¢,Por qué?

¢’La propina” es entendida como corrupcién o como una contraprestacion merecida?

Fuente: elaboracion de la autora
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CAPITULO 2 ,
EL ESTUDIO DE LA CORRUPCION
DESDE LA PERSPECTIVA DE LOS ESTUDIOS ORGANIZACIONES.

2.1 Preambulo

La corrupcién no es un fenémeno reciente, en la historia encontramos mdltiples relatos de ella, sin
embargo, su estudio académico tiene poco tiempo (Reyes, 2003; Williams, 2000; Klitgaard, 2000).
Desde el desarrollo de los primeros estudios en los 60’s a la actualidad se ha avanzado
significativamente en la comprensién de este fenémeno y en el disefio de herramientas que permitan

reducirla.

La corrupcion es considerada como un serio problema en muchos paises, el Banco Mundial estima
que globalmente, se pagan al afio cerca de 1 trillon de dolares es pagado en sobornos, lo cual
representa el 3 % de la economia mundial en 2001-2002'8. A pesar de los efectos nocivos de este
fendmeno, en México, la corrupcién era advertida como algo normal, como parte natural del proceso
politico. En el 2000, René Delgado publico en el periodico Reforma el siguiente texto, que

claramente describe la situacién imperante:

Lo peor que ocurri6 durante los ultimos afios fue la pérdida de la capacidad de asombro... muy pocas
cosas, muy pocos abusos o arbitrariedades causaban asombro y generaban una reaccion de la
dimension que exigia ese tipo de conductas. El saqueo de la nacién era una tradicion sexenal. El
enriquecimiento inexplicable, un gasto del erario publico sin justificacién. El abuso del poder, un
privilegio concedido por la indiferencia... La corrupcion una forma de relacionarnos entre los
mexicanos. La violacion de la ley un ejercicio de audacia al amparo de la impunidad. Frente a ese
desastre reiterado y antinatural, se perdio la capacidad de asombro.

18 Tomado de Goel, Rajeev K. y Michael A. Nelson (2008)
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El estudio de la corrupcién

Gracias a los estudios realizados por multiples expertos, en México la corrupcion pasé de ser
considerada como un elemento natural de la interaccion politica a un problema que vulnera la
credibilidad de las instituciones, pone en riesgo la prestacion de servicios estratégicos, reduce el

impacto de las politicas sociales e inhibe el desarrollo econdmico del pais.

Bajo el argumento de reducir los niveles de corrupcion en la ultima década se han fortalecido los
mecanismos de simplificacion administrativa, descentralizacion, fiscalizacién, participacion
ciudadana, transparencia y acceso a la informacion. Sin embargo, a pesar de estos esfuerzos, los
indicadores disefiados para medir los niveles de corrupcion no reflejan una reduccién de este

problema. Por ello, debemos continuar avanzando en la comprension de este fenémeno

Si bien, ahora sabemos que la corrupcién es un fenémeno complejo que requiere la implementacion
de medidas en multiples vertientes, conocemos algunos valores y percepciones que tienen los
mexicanos en torno a la corrupcidn, es necesario avanzar en la comprension de ¢cuales son las
caracteristicas especificas de las organizaciones gubernamentales mexicanas?, en especial de
algunas organizaciones municipales, ¢;qué tipo de comportamientos son considerados como
corruptos por los servidores publicos? ¢cual es la percepcion del clima organizacional de los
trabajadores? y si 4 el clima organizacional en los ayuntamientos es propicio para inhibir realmente la

corrupcion?

Para avanzar en esta direccion es necesario estudiar la corrupcion desde nuevas oOpticas, al mejorar
la comprensién de las caracteristicas de las organizaciones mexicanas, sera posible mejorar los
instrumentos para debilitar las instituciones corruptas, tarea que como apunta Klitgaard (2000) es

dificil pero no imposible.
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En este capitulo se analizaran diversas perspectivas de estudio de la corrupcion, se expondran
brevemente algunos hallazgos de los estudios realizados y se identificaran areas de oportunidad en

el estudio de este fenémeno.

2.2 Definicién de corrupcion

Definir el término corrupcion es una tarea dificil, como lo muestra la amplia gama de estudios que
existen al respecto. La complejidad en la definicidn radica en que este término cubre un amplio
rango de comportamientos que pueden presentarse en diversos ambitos de interaccidn social. Por

este motivo encontramos diferentes categorizaciones y perspectivas de analisis del fenémeno.

El Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD, 2003) la define como:

La corrupcion es el mal uso de los poderes publicos, cargo o autoridad para beneficio privado
mediante el soborno, la extorsién, el trafico de influencias, el nepotismo, el fraude, la extraccion de
dinero para agilizar tramites, o la malversacién de fondos. Si bien a menudo la corrupcion se
considera un problema de los empleados publicos, también prevalece en el sector privado.

El Banco Interamericano de Desarrollo (2001) la define como:

Actos realizados por funcionarios que usan su posicion con fines propios, o bien lo hacen a peticion de
otros, a fin de obtener beneficios para si mismos o para terceros. Entre las actividades corruptas se
cuentan el pedido, la oferta o el recibo de sobornos, consideraciones o comisiones clandestinas, la
extorsion, el uso impropio de informacién o bienes, y el tréfico de influencias.

Para el Banco Mundial (2000) la corrupcién es definida como:

El abuso de un puesto publico para la obtencidn de ganancias privadas. El Banco Mundial desglosa el
concepto de corrupcién y enfatiza la corrupcién como la captura del estado y la corrupcién
administrativa. La primera, se refiere a las acciones de los individuos, grupos o firmas, tanto en el
sector publico como en el privado, para influir sobre la formacién de leyes, reglamentaciones, decretos
y ofras politicas gubernamentales para beneficio propio. La corrupcion administrativa se refiere a la
imposicion internacional de distorsiones en la implementacion de las leyes y reglamentaciones
existentes con el objetivo de la obtencion de beneficios particulares.
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El organismo Transparencia Internacional (2000) define la corrupcion como:

El uso indebido del poder otorgado, para beneficio privado. La corrupcion entrafia conductas por
parte de funcionarios en el sector publico o sus allegados, por las cuales se enriquecen indebida e
ilegalmente mediante el mal uso del poder que se le ha confiado. Tl distingue entre la corrupcion de
pequefia escala y la corrupcién de gran escala. La primera, es la que practican los funcionarios
publicos mal recompensados y que dependen de bajos sueldos. Esta corrupcion puede ser un simple
reflejo de una corrupcién mucho mas dafiina a niveles superiores. A menudo la corrupcién de gran
escala que involucra funcionarios publicos de alto nivel implica grandes sobornos internacionales y
cuentas “ocultas” en bancos extranjeros.

Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo (1999) la entiende como:

El abuso de un puesto publico en beneficio privado. Abarca abusos unilaterales por funcionarios del
gobierno como malversacion de fondos y nepotismo, asi como abusos que vinculan al sector publico
con el privado, tales como soborno, extorsion, trafico de influencias y fraude. La corrupcion ocurre tanto
en _puestos politicos como burocraticos. Puede ser en pequefia 0 gran escala, organizada o0 no

organizada.

El amplio rango de estudios y categorizaciones de la corrupcion ha sido clasificado por diversos
estudiosos del tema. Para Malem (1997), las definiciones pueden ser agrupadas en tres grandes
modelos. El primero de ellos centra su atencion en los deberes del funcionario y en la singularizacion
de la funcién publica; el segundo, en aspectos concernientes a la demanda, la oferta y el intercambio
de las acciones corruptas; y finalmente, el tercer modelo define la corrupcién atendiendo al interés

publico.

Adicionalmente, Pinto (2008) distingue dos clases de corrupcion, en términos de los niveles de
afectaciéon organizacional, cuando los individuos cooperan en una forma de corrupcién para
beneficiar a la organizacidn esto manifiesta una organizacién corrupta, por otra parte, la corrupcion
entre individuos que genera beneficios personales para los que participan en ellas se considera

como una organizacion de individuos corruptos.
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Klitgaaard (2000) destaca la importancia de reconocer que las practicas corruptas involucran
relaciones al interior del gobierno, entre el gobierno y la sociedad y relaciones entre particulares. A
grandes rasgos, el autor identifica dos tipos de corrupcion: la captura del Estado y la corrupcién

administrativa.

El término captura del Estado se refiere a las acciones de los individuos, grupos o empresas, tanto
en el sector publico como en el privado, para influenciar la formacion de leyes, regulaciones,
decretos y otras politicas gubernamentales para obtener ventajas particulares como resultado de la
no transparente provision de beneficios personales a los oficiales publicos. Estan propensos a la
captura los lideres politicos, las Organizaciones no gubernamentales y a una escala mayor las
instituciones legislativas, agencias reguladoras, instancias ejecutivas o judiciales. La captura del
Estado esta orientada a extraer dinero del Estado para un pequefio grupo de individuos, empresas o
sectores a traves de la distorsion de las bases legales y el marco regulatorio con un enorme
potencial de pérdidas para la sociedad en el largo plazo. En la captura del Estado se pueden incluir
actividades de naturaleza diversa que van de la compra de votos legislativos y decretos ejecutivos

que benefician a grupos particulares, a las decisiones de la corte en casos civiles o penales.

Mientras la captura del Estado connota ventajas para individuos o grupos en particular a partir del
marco legal o regulatorio, la corrupcién administrativa se refiere a la imposicion intencional de la
distorsién en la implementacion de las leyes, reglas y regulaciones existentes para proveer ventajas
a actores del estado como a particulares. Los ejemplos clasicos de este tipo de corrupcion son los
sobornos entregados para agilizar tramites, para que el oficial haga como que no ve una infraccién o

discriminar en la aplicacion de las leyes y las politicas.
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El estudio de la corrupcién

Shah y Schacter (2006), ademéas de considerar las categorias de captura del estado y corrupcidn
administrativa, incorpora nuevas y propone la siguiente categorizacion: Corrupciéon administrativa,

burocréatica o pequefia, gran corrupcidn, captura del estado, o patronazgo/paternalismo.

Corrupcion pequefa, administrativa o burocratica. Son transacciones aisladas por los
funcionarios publicos que, de manera individual abusan del cargo al exigir sobornos y comisiones 0
concediendo favores a cambio de consideraciones personales. Aun cuando de manera agregada

representen un monto considerable.

Gran corrupcion. El robo o el mal uso de grandes cantidades de recursos publicos por servidores

publicos de alto nivel.

Captura del Estado y trafico de influencias. Este tipo de corrupcion se refiere a la colusién de
actores privados con funcionarios publicos o politicos para la obtencion de ventajas. Es decir el
sector privado "captura” el aparato estatal legislativo, ejecutivo, y judicial para sus propios objetivos,
como orientar la generacion de leyes que les brinden ventajas competitivas. La captura del estado
coexiste también con formas de extorsion en las que los servidores publicos obtienen beneficios

privados de los empresarios a cambio de otorgar ciertos privilegios.

Patrocinio/paternalismo y “grupos politicos ". Esta forma consiste en la utilizacion de la posicion
oficial para proporcionar ayuda, dar trato preferencial 0 empleo a una “clientela politica”, ya sea
porque obtienen beneficios politicos de ellos, por tener un vinculo de parentesco, por mera afinidad.
Asi como en proporcionar la misma ayuda en una base de retribucion a colegas que pertenecen a

una red informal de amigos y aliados.
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Dentro de estas categorias de corrupcion es posible distinguir a su vez dos subtipos: la primera
ocurre cuando los actos corruptos se cometen "de acuerdo con las reglas" y la segunda cuando las
operaciones se desarrollan "en contra de las reglas". En el primer caso, un funcionario esta
recibiendo un beneficio de parte de un particular por llevar a cabo algo que debe hacer, segun lo
dispone la ley. En el segundo caso, se cometen actos de corrupcidn para obtener servicios que el

funcionario tiene prohibido proporcionar (Moody-Stuart, 1994).

En este sentido, es importante distinguir entre la corrupcidn y la ineficiencia administrativa. Mientras
la corrupcion se refiere a influencia extra legal sobre la formulacién o implementacion de la politica,
la ineficiencia se relaciona al uso inadecuado de los recursos publicos (Leff, 964) la cual no

necesariamente se deriva en la obtencion de beneficios privados.

Del Castillo y Guerrero (2004) distinguen a su vez dos tipos de corrupcién importantes para analizar
las percepciones de corrupcion® y sefialan que si queremos entender la extension de ésta, sus
formas cambiantes y su grado de politizacion tenemos que tratarla desde dos perspectivas, haciendo
una distincién analitica entre dos procesos sociales: la corrupcion técnica que implica la
contravencion de las leyes formales del pais, realizada por medio de transacciones ilegales de
servicios econdmicos, de favores personales, etcétera, y la corrupcion escandalizadora, es decir los

procesos sociales que llegan a ser clasificados, en publico, como corrupcion.

19 Estos autores definen la percepcion de la corrupcion como la impresién que tiene un sujeto sobre la incidencia o
gravedad de la corrupcion en ciertas instituciones publicas en la Ciudad de México”. Agregan que la percepcion va mas
alla de la experiencia afectiva, pues implica un proceso de seleccion activa que pretende dar sentido a la informacion que
procede del mundo inmediato. El fenémeno de la percepcion implica, entonces, un proceso cognitivo que se construye a
partir de las experiencias, la memoria y el conocimiento previos. Desde esta perspectiva la corrupcion se vincula con las
relaciones entre, por un lado, la organizacion institucional y formal de la vida politica y econémica de la Ciudad de
México v, por otro, los valores éticos y culturales de la sociedad.
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Esta distincidn es importante, porque el impacto que tiene una u otra sobre la percepcion de la
corrupcion es diferente y afecta, por ende, de manera distinta la propension de las personas a incidir

en actos corruptos.

Como es posible observar existen diversas definiciones de lo que es la corrupcion, aunque grosso
modo podemos rescatar los siguientes elementos importantes para una definicion operativa de
trabajo: la corrupcidn es un fendmeno que se presenta tanto en organizaciones publicas como
privadas; puede ser en pequefia 0 en gran escala, aunque ambas son nocivas; puede estar
organizada o no organizada; existen diversos tipos de actos que pueden ser categorizados dentro de
la corrupcidn; pero en todos los casos implica el uso de un puesto de influencia para la obtencién de
beneficios particulares y la imposicion de un costo adicional e ilicito por un servicio (Klitgaaard;

2000).

Se reconoce que la corrupcion es una practica que esta presente tanto en el sector publico como en
el privado, aunque para los fines de este trabajo se analizara la corrupcién presentada en el sector
publico, particularmente, lo que es conocido como “pequefia corrupcion” o “corrupcion de ventanilla”
en el ambito municipal. Entendiéndose como el intercambio de bienes, dinero o capacidades
decisorias a cambio de la obtencion de beneficios privados. Es decir, la corrupcion se definird como
cualquier acto que involucre el intercambio bienes o recursos entre un servidor publico y un
ciudadano, a cambio de la agilizacién de tramites (implique o no la violacion de la Ley), o de recibir

un trato preferencial.

2.3 Perspectivas de andlisis en el estudio de la corrupcion
Los primeros estudios acerca del tema vinculaban la corrupcion con una carga moral negativa,

equiparada a la satanizacion de individuos y como una etapa meramente transitoria que habria de
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ser superada en el camino hacia la modernidad, es decir, la corrupcion es un problema de los paises

pobres que habria de ser superada con el desarrollo.

En los afios 1950’s y 1960’s el estudio de la corrupcion se orientd hacia el estudio de los paises
politica y economicamente subdesarrollados (Nye, 19679), los estudiosos se centraban en investigar
la relacion existente entre los niveles de desarrollo econdmico-politico y la corrupcion. En esos
momentos la tematica central era determinar si la corrupcion en esos paises era diferente o similar

de la corrupcién presentada en los paises desarrollados.

En estas décadas la corrupcion se asocié con formas politicas y econdmicas inmaduras. Asi,
McMullan (1961) considerd que en gobiernos dictatoriales y despéticos habia una probabilidad méas
alta de que se presentara la corrupcion que en los paises democraticos y que a su vez la corrupcion
generaba injusticia, ineficiencia, desconfianza ciudadana en el gobierno, desperdicio de recursos,

inestabilidad politica y restricciones sobre la politica de gobierno.

Leys (1965) por su parte mencionaba que la corrupcion es mas comun en los estados de nueva
creacion debido a que la idea de interés nacional es débil. Mientras que Nye (1967) atribuia la mayor
presencia de la corrupcion en los paises subdesarrollados a las condiciones socioecondmicas

relacionadas al subdesarrollo.

También se generaron diversos estudios en los que se destaca la traicion del interés publico
mediante la imposicién de preferencias de interés particular sobre las de la mayoria. Dentro la
perspectiva del interés publico pueden posicionarse los estudios moralistas, los cuales constituyen la
parte incipiente del anélisis de este fendmeno, en estos estudios embrionarios la corrupcion se
ligaba a la satanizacién de individuos en particular o era entendida como una etapa en particular del

desarrollo que podria ser superada.
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Desde esta perspectiva, la corrupcion es vista como un acto que viola la responsabilidad hacia por lo
menos un sistema de orden publico o civil (...) un sistema de orden publico o civil exalta el interés

comun por encima del interés particular (Rogow y Laswell, 1970: 54).

Asi pues, la corrupcion era considerada como un patrén de accion que contraviene el sistema de
valores sociales y el interés publico (Leys, 1965: 216). La definicidn moralista denota una dificultad
importante para estudiar el fenémeno, ya que un acto es presumiblemente corrupto sélo si la
sociedad lo condena como tal y cuando él que lo hace tiene cierto sentido de culpa cuando incurre
en él. Esta vertiente analitica difiere de la perspectiva legal al considerar que un comportamiento es

corrupto contravenga o no la Ley (Waterbury,1973)

El problema de este enfoque es ¢ quién puede definir con precision lo que es el interés publico?
12
iexiste tal cosa?. ;Es posible que exista un amplio rango de publicos, cada uno con intereses

particulares que buscan maximizar a través de diversos medios?

En este mismo periodo la corrupciéon es definida, desde una perspectiva legalista, como la
desviacidn que tiene la conducta de los miembros de las normas publicas y legales de trabajo en
aras de la obtencion de beneficios privados, ya sea para obtener ganancias pecuniarias, de
condicién o de influencia (Leff, 1964). Por lo que la corrupcion implica una divergencia entre el deber

ser institucional y el ser individual, y es ilegal por definicion®.

Asi pues, la corrupcion es una institucion fuera de la legalidad usada por los individuos o grupos

para ganar influencia sobre las acciones de la burocracia (Leff, 1964; 8). Como tal, la corrupcion

2 Este autor sefiala que la corrupcion se presenta por una divergencia entre lo establecido en el marco legal y las
practicas prevalecientes en la sociedad. Asi pues, hay dos tipos de divergencias entre el gobierno y la sociedad: las que
hay entre un gobierno educado y una sociedad no educada y las que surgen de las leyes en conflicto con actitudes
populares.
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indica que un grupo en particular esta participando en el proceso de toma de decisiones obteniendo

mayores beneficios que otros que estan en su misma situacion.

Para Mény (1996) la definicién juridica tiene la ventaja de la seguridad y de la certeza: es corrupcion
lo que el cédigo penal define como tal2!. Al fijar lo permitido y lo prohibido, la ley traza en principio
unas fronteras claras que permiten al hombre publico o privado, al ciudadano y al funcionario,

determinar sin demasiadas dudas ni vacilaciones la linea de conducta debida.

Para Scott (1969) la mayoria de las definiciones que parten de una perspectiva legal, considerando
la corrupcién como un comportamiento no legal, excluyen actos que no son considerados por la ley o
bien que en términos legales son ambiguos. De esta manera, la concepcion legalista enfrenta una
importante restriccién, deja de lado aquellos comportamientos que no estan identificados como
ilegales pero que involucran la subutilizacion de recursos, de autoridad legal, procedimientos y
recursos para la obtencion de ganancias privadas (Sissener, 2001). Es por ello, que al ser tan
compleja®?, lograr un andlisis de lo ella resulta practicamente imposible desde esta perspectiva

(Olivier de Sardan, 1999).

Por otra parte, la perspectiva socio — cultural plantea la necesidad de contextualizar socialmente el
término, ya que la concepcion de lo que es corrupto 0 no depende de la forma en la que éste es
socialmente construido. Asi, lo que en nuestro pais es claramente definido como un acto de
corrupcién, como es el caso del nepotismo, en Bangladesh podria ser visto simplemente como un

acuerdo social de ayuda entre familias.

21 Aunque cabe sefialar que, en el caso mexicano, en los codigos penales no se establece de manera expresa el
término corrupcidn, sino que se tipifican como delitos una serie de actos reconocidos en la literatura como corrupcion, tal
es el caso del soborno, malversacién de fondos, entre otros.

22 Este concepto engloba practicas como el nepotismo, abuso de poder, subutilizacion de recursos, prevaricacion y
demas tipos de corrupcion.
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En este tipo de estudio es relevante lo que se entiende por corrupcion, y los adjetivos que se utilizan
para nombrarla, por ejemplo, en la encuesta realizada por “Transparencia Mexicana” en 2001, se
determind en una serie de sesiones de grupos de enfoque que el término “mordida” era identificado

en nuestro pais para hacer referencia a cualquier pago extraoficial para la obtencion de un servicio?,

En este sentido Edelman (1977; 1988) escribid que el lenguaje como sistema de simbolos forma el
significado de lo que el publico en general y los oficiales de gobierno ven y esta abierto a una
variedad de interpretaciones dependiendo del rango de intereses de los hablantes y los oyentes. Las
clasificaciones linguisticas son parte de la formacion de hipdtesis como de la naturaleza de las cosas

y presuponen un grupo global de supuestos teoricos (Potter, 1996)

Los trabajos desarrollados en esta perspectiva, enfatizan la importancia de entender la corrupcion
como una categoria conceptual sujeta a negociacion. Por ejemplo el trabajo de Chibnall y Saunders
(1977), ilustra la existencia de sub-universos de significado y el proceso de negociacién de
categorias (como la corrupcién) mediante el anlisis de un caso donde existe un conflicto en la
categorizacion de un acto que pudiera ser considerado corrupto entre dos subgrupos con

moralidades situacionales diferentes24.

En el caso presentado la parte acusadora y el acusado sostienen categorizaciones diferentes de un
mismo acto. Por una parte, el empresario Poulson, acusado de sobornar al servidor publico Pottinger
y a otros oficiales publicos con la finalidad de inducir sus decisiones para obtener preferencias en

algunas licitaciones, sostenia que lo que €l habia hecho no era un soborno sino relaciones publicas,

23 Sin embargo, en muchos municipios hubo personas que declararon haber dado algiin pago o regalo adicional para la
obtencién del servicio, pero que declararon no haber dado mordida. Esto significa, que socialmente, en algunos lugares
dar una compensacion al servidor publico por la prestacion de un servicio es una forma de “agradecer” y no un soborno.
24 Por una parte, se encuentra John Poulson quien present6 una peticion por banca rota en 1972. Durante la audiencia
de banca rota, se proporcioné evidencia relacionada a regalos que Poulson entregd a una variedad de oficiales publicos
en el gobierno local, en el servicio civil y en industrias nacionalizadas. En resultado a esta evidencia Poulson y George
Pottinger, alto funcionario del servicio civil, fueron acusados por préacticas corruptas.
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practica aceptada plenamente en el sector empresarial. Por otra parte, se encontraba la agencia que
sostenia que los regalos que Poulson le dio a Pottinger estaban orientados a cambiar una decision

futura y por lo tanto éstos eran sobornos.

A lo largo de su articulo, Chibnall y Saunders ilustran, mediante la exposicion de declaraciones de
Poulson y Pottinger?5, que mas que una cualidad, la corrupcion es una clasificacién negociada de
comportamiento. Tal clasificaciéon es acompafiada por la aplicacion de un sentido comun de criterio
interpretativo tacito. A su vez, este criterio interpretativo depende del contexto social especifico y
esta incluido en acciones de conocimiento. El punto a demostrar por los autores, es que la
clasificacion del comportamiento corrupto puede variar entre aquellos que cometieron el acto, y

aquellos que juzgan el acto.

Los estudios elaborados desde esta perspectiva tienden a no emitir juicios de valor, tienden a
preguntarse aspectos como ¢bajo qué condiciones cierto tipo de comportamientos puede ser
considerado como corrupto en una sociedad? ;Grado en el que se contravienen los roles
establecidos?, buscan entender el contexto socio cultural en el que se presenta la corrupcion, mas
que buscar una forma de definirla, por ejemplo, el estudios de Umit Berkman (1992) presenta un
marco conceptual particularmente util y comprensivo para explicar la burocracia y el soborno a partir
del analisis de: los valores, normas, la importancia de los beneficios, su situacion financiera y el
calculo de riesgo involucrado de los que ofrecen sobornos; los valores, normas, los beneficios, la
situacion financiera, el calculo de riesgo involucrado y el desempefio dentro de la organizacion del

que recibe el soborno; asi como, la naturaleza del acto corrupto en si mismo, la demanda existente,

25 Poulson intenta argumentar (aprovechando la ambigliedad en la categoria legal derivada del Prevention of Corruption
Act of 1906) que el otorgamiento de obsequios a funcionarios publicos no es un acto corrupto sino actividades
promocionales de relaciones publicas, una actividad plenamente aceptada en el sector empresarial. Cuando a Poulson
se le solicitd que definiera lo que es corrupcion, él sefiald “Bringing influence to bear in order to get something that could
not be obtained through normal procedures... contrary to the usual practice accepted by the professional bodies”.
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la posicion del que toma la decision de ofrecer y el numero de colaboradores necesarios para
obtener el resultado inducido por el soborno. El estudio de este autor, analiza también a las
instituciones donde el soborno tiene lugar y el medio ambiente nacional en el que operan las

organizaciones y los individuos.

El enfoque socio cultural destaca la importancia de tomar en consideracion el contexto social de los
conceptos. Esto es importante por el vaivén conceptual que pueden presentar los conceptos en el
tiempo. Por ejemplo, Semo (1998, p. 44) sefiala que el analisis historico de la corrupcidn revela que
los conceptos ‘legalidad’ y ‘moralidad’ cambian de época en época y de cultura en cultura y que las
ideas sobre lo publico y lo privado son tan relativas como ellos. En este sentido apunta que el
Diccionario de autoridades de 1726 la corrupcién es definida como: “Putrefaccién, infeccion,
contaminacion y malicia de alguna cosa, por haberla dafiado y podrido. Es del latino corrupto que
significa lo mismo. Pero corrupto “metaféricamente se toma por el vicio o abuso introducido en las

cosas no materiales; como corrupcion de costumbres, de voces” 2.

Si bien, en estos estudios encontramos elementos mas del tipo descriptivo, es importante reconocer
que éstos contribuyen a mejorar la comprension del contexto social y cultural en el que se desarrolla
la corrupcion. Elementos que, sin lugar a dudas, son indispensables para un disefio mejor

estructurado de politicas de combate a la corrupcién.

En los afios 1970’s y 1980’s resurgi6é un importante bastion moralista que proclamaba la necesidad
de altos estandares éticos en las estructuras gubernamentales como la via para erradicar la
corrupcién. Este nuevo bastidon plantea incluso que la autorregulacion ética es un requisito

indispensable para el combate a la corrupcion.

% Citado en Aridjis, Homero (2000, p.28 — A)
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Los estudios mas recientes emplean modelos provenientes de la teoria econdémica?’, como son:
modelo del agente — principal, teoria de juegos y teoria de los costos de transaccion, entre otras.
Bajo este enfoque la corrupcion es entendida como un crimen de célculo que parte de un “ejercicio

de maximizacion” de los que intervienen en el acto corrupto.

La utilizacion de modelos tedricos que retoman los supuestos tedricos de la economia permite
modelar el comportamiento de los agentes en un caso particular de corrupcion, el soborno, poniendo
en relieve aspectos importantes para la elaboracion de politicas publicas en materia de combate a la
corrupcion. Sin embargo, este enfoque deja de lado aspectos centrales acerca de cémo es

entendida la corrupcion.

Un modelo conceptual util del NIE para analizar el soborno es el del agente — principal. Este modelo
se caracteriza por la existencia de una autoridad o Principal, como el departamento de transito, que
emplea a un agente, un oficial de transito, para cumplir una funcién (hacer cumplir las normas de
transito y vialidad). El agente actua en representacion del departamento de transito al desempefiar
sus funciones de hacer respetar la ley de Transito. Bajo la dptica del modelo de agente principal se
supone que los actores son racionales. Por lo que, un agente sera corrupto cuando, a su juicio, los

beneficios de ser corruptos superen los posibles costos. (Groenendijk, 1997)

El soborno es un acto en el que intervienen dos partes: el conductor que ha infringido la Ley vy el

agente de transito que esta dispuesto a recibir un soborno. La valoracion costo — beneficio de las

27 Bajo esta etiqueta se clasifican varias corrientes tedricas que aplican el enfoque tradicional de la economia neoclésica
al campo del andlisis institucional. EI nuevo institucionalismo econdmico aporta a la microeconomia conceptos ajenos a
la tradicidén neoclasica- por ejemplo, los conceptos de oportunismo y de racionalidad limitada (del Castillo, 1997). En el
nuevo institucionalismo, a diferencia de la tradicién neoclasica, se problematiza el intercambio sosteniendo que la
transaccion de bienes conlleva costos, y apunta hacia la relevancia causal de dichos costos para la configuracion
institucional de la economia. Sin embargo, a pesar de estas innovaciones, el nuevo institucionalismo econémico contintia
manteniendo los principios del individualismo y la racionalidad, no renuncia a la modelacién matematica, y continta
adhiriéndose a los principios del equilibrio y la eficiencia en la modelacién de la economia (del Castillo, 1996).
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partes puede analizarse mediante la teoria de juegos. Analicemos la valoracion del agente de
transito, en la figura 1.1 se muestra un arbol de decision simple para un agente que enfrenta una
situacion de soborno. Supongamos que el agente tiene dos opciones, ser corrupto (al acepta el
soborno) o ser honesto (al rechazar el soborno). Si decide ser honesto obtiene una recompensa que
es igual a la suma de su sueldo regular mas la satisfaccion moral que le genera no ser una persona
corrupta. Si decide aceptar el soborno, recibe el monto econdmico del soborno mas su sueldo

regular. Sin embargo, debe enfrentar el costo moral de ser corrupto?8.

Si el agente decide ser corrupto, podria suceder algo més: podria ser sorprendido y sancionado. Por
lo que el agente debera tomar en consideracion la posibilidad de que esto suceda al momento de
tomar su decision. La sancion podria incluir la pérdida de su empleo y su salario, una sancién de
tipo penal, la deshonra social, etc. Por lo tanto la decisién del agente sera “si no soy corrupto,
obtendré mi salario y la satisfaccién moral de ser una persona honesta. Si soy corrupto, obtendré el
dinero del soborno pero pagaré un costo moral. También existe la posibilidad de que sea descubierta
y sancionada. Por lo tanto, seré corrupto si el soborno menos el costo moral, menos el riesgo (la
probabilidad de ser sorprendido y sancionado) multiplicado por la sancién de ser corrupto es mayor
que mi sueldo mas la satisfaccion que obtengo por ser honesto. Es decir, seré corrupto si el

beneficio neto de ser corrupto es mayor al beneficio neto de no serlo”.

Sin embargo, hay un elemento que frecuentemente es descuidado en estos estudios. Cuando los
individuos calculan el beneficio esperado y el costo probable de incidir en un acto corrupto, el

individuo [sea sobornador o sobornado] tiene como punto de partida los “hechos” que él percibe en

28 E| costo moral dependera de las norma éticas personales del agente, de lo que sus colegas y sus comparieros hacen,
de la magnitud del soborno que va a obtener y del grado de desviacidn de sus responsabilidades hacia su superior. Asi
pues, para una persona sin escrupulos en una subcultura corrupta, el costo moral de ser corrupto puede aproximarse a
cero.
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la sociedad. Es decir, un servidor publico toma la decisién de aceptar o0 no un soborno partiendo de

su percepcion sobre la probabilidad de ser sancionado por cometer este acto.

Figura 2.1
Arbol de decision simple para un agente que enfrenta una situacion de soborno

Sea w el salario del agente; el soborno o cuota ilegal pagada por el cliente; s la multa por el delito del cliente; h; el costo moral
individual por ser corrupto; b, el costo moral colectivo por la conducta corrupta del funcionario publico. Por otro lado, p es la
probabilidad de que el agente sea sorprendido, q la probabilidad de ser sancionado de acuerdo con s, entonces el arbol de decision

que el agente enfrenta es:
m-s-hq(m)- hy(m)

SER SANCIONADO
(@)

SER SORPRENDIDO
)

NO SER SANCIONADO
{1-a

m+w-h 4 (m)- hy(m)

SER CORRUPTO

NO SER SORPRENDIDO
(1-p)

/W+h 10 +h, ()

La utilidad esperada del agente por ser corrupto es:
EB)=( pg)[ m-s-b ((m)]+(p)(1- p)Im+w-b , (m)-b,(m]+(1- p)[m+w-b (m)]

%MW =hq (m)

NO SER CORRUPTO

Si esta expresion es mayor que su recompensa por no ser corrupto, esto significa que m +b, (0) + b, (0), ella aceptara el sobomno es
importante mencionar que si el agente decide no aceptar ninguna gratificacion ilegal, es decir m= 0, entonces b, (0) representa la
satisfaccion personal por haber sido honesta, mientras que b, (0) representa su reconocimiento social por haber sido recta.

Fuente: Arturo del Castillo, 2001-a, p. 281.

Dentro de las organizaciones la posibilidad de ser sancionado no se limita a un asunto de normas
escritas. La posibilidad formal de recibir sanciones por aceptar un soborno existen. Sin embargo, en
las organizaciones publicas se encuentran presentes también reglas informales, como la

complicidad, que permiten eludir o violar las reglas formales sin recibir la sancion.

Al poner énfasis en los aspectos formales del disefio institucional y en como estos afectan la
propension de sus miembros a incidir en actos corruptos, deja de lado aspectos relacionados al

sistema informal dentro de la organizacion.
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De acuerdo a la perspectiva tedrica de andlisis bajo la cual es analizado este fenomeno, es posible
identificar cuatro grandes categorias, entre las que se encuentran: legal, de Interés publico, socio-
cultural y de mercado. En el siguiente cuadro se presenta una categorizacion de las publicaciones

realizada por el Mtro. Arturo del Castillo (2002-a).

Cuadro 2.1
Perspectiva de analisis y dominio en el campo
; . Noempirico Empirica Empirica
Perspectiva ~ No. de Referencias
Interés publico
Legal 47 28 21 5 4 14 11
Socio-Cultural 24 18 14 0 0 6 4

[ Mercado 48 29 22 17 13 2 1

Fuente: Del Castillo (2002-a, p.9)

Como es posible observar en el cuadro 1, el estudio de la corrupcion ha estado dominado por un

enfoque economico, el cual considera como unidad de analisis fundamental al individuo.

A pesar de las limitaciones que enfrentan los analisis economicistas, gracias a los modelos de
surgidos desde esta perspectiva, ha sido posible identificar los incentivos que inhiben o promueven
comportamientos considerados como corruptos y esto ha permitido desarrollar los modelos de

combate a la corrupcion impulsados por los organismos internacionales parten de esta perspectiva.

2.4 La medicion de la corrupcioén.
Como se ha expuesto hasta este punto, existen diversos tipos de corrupcidn y ésta puede ser
analizada desde multiples perspectivas, dada la complejidad que caracteriza este fenémeno. Una de

estas vertientes se ha avocado al desarrollo de diversas metodologias para medir los niveles de
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corrupcion en los paises, ya sea a través de percepciones de su existencia o de experiencias, o para

calificar en qué medida un pais cuenta con instituciones habilitadas para combatirla2°.

A pesar de los problemas metodoldgicos que entrafia la medicion de la corrupcion por ser una
actividad que se desarrolla con discrecion3® y en la clandestinidad, y de los cuestionamientos que
han recibido los estudios®' que a continuacién se presentan en esta seccién, se considera que éstos

ofrecen datos relevantes sobre el estado y evolucién de la corrupcion en nuestro pais.

indice de Integridad Publica32.
El indice de Integridad Publica se basa en una serie de 80 indicadores que valoran varias medidas

anticorrupcion que la literatura especializada y la propia experiencia sugiere que son universalmente
aplicables. Esencialmente, el indice de Integridad Publica mide tres cosas: La existencia de
mecanismos, incluyendo leyes e instituciones, que promuevan la rendiciéon de cuentas y limiten la
corrupcion; La efectividad de estos mecanismos y; el acceso que los ciudadanos tienen a la
informacién publica para mantener la rendicion de cuentas de su gobierno. En este estudio México

obtuvo una calificacién de 72 sobre 100 en 2008, y en 2004 obtuvo 75.

indice de pagadores de pagadores de soborno33.

2% Kaufmann, Daniel, Aart Kraay y Massimo Mastruzzi (2006) “Measuring corruption: myths and realities”, Banco Mundial
y Kaufmann, Daniel A. Kraay y M. Mastruzzi (2006) ‘Measuring Governance Using Perceptions Data’ en Susan Rose-
Ackerman, ed., International Handbook on the Economics of Corruption, Cheltenham: Edward Elgar

%0 Utilizo el término discrecién méas que el de secrecia, pues como Michael Reisman (1981)%, apunta la palabra secreto
puede emplearse para indicar serios esfuerzos por esconder a otros unas costumbres consideradas erréneas e incluso
sancionables, mientras que la discrecion se refiera a la ocultacién de costumbres que, atn cuando discrepan del sistema
mitico, se sabe que se practican ampliamente y casi nunca se sancionan. El sistema mitico para Reisman se constituye
por cuatro referencias importantes: implica normas de comportamiento para sus habitantes; es un instrumento clave de
cohesion social; es una referencia para la definicion de normatividades de las lealtades de las personas; es el patrén de
referencia para juzgarlo bueno y lo malo.

*! Para un analisis detallado sobre los principales problemas que presentan los indices de corrupcién basados en
percepciones, particularmente el IPC de Transparencia Internacional, véase Del Castillo (2003)

32 Para su consulta, véase http://www.publicintegrity.org/ga/ y http://www.cieconsulting.com

33 Para su consulta, véase http://www.transparency.org/news room/in_focus/2008/bpi 2008
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Incluye a 22 de los paises mas ricos y economicamente dominantes del mundo. Se basa en las
observaciones deen 26 paises desarrollados y paises en desarrollo, seleccionadas en el tamario de
sus importaciones y los flujos de inversion extranjera directa. Las puntuaciones van de 0 a 10. La
calificacion mas alta la tienen Bélgica y Canada con 8.8, México ocupa el lugar 20 con una
calificacion de 6.6. Este estudio muestra que una serie de empresas de los principales paises
exportadores aun utilizan el soborno para ganar negocios en el extranjero. El 32% de los
encuestados declaro haber pagado sobornos a politicos, el 32% ha pagado sobornos a servidores
publicos de niveles operativos para agilizar tramites y 38% declaré haber utilizado relaciones

personales y familiares para obtener contratos publicos.

indice de Percepcion de la Corrupcion 2008
El indice de Percepcion de la Corrupcion de Transparencia Internacional (IPC), es quiza el indice

mas publicitado, en él se clasifica a los paises respecto al grado en que se percibe que existe
corrupcién entre los funcionarios publicos y los politicos. Se basa en los resultados de encuestas
llevadas a cabo por diversas instituciones, asi como entrevistas a analistas y expertos. Refleja la

opinién de empresarios y analistas sobre los niveles de corrupcion presentes en cada pais.

Cuadro 2.2
Evolucién de los resultados obtenidos por México en el IPC de Tl

2009 33 | 89/180 | 9.4 | 11

2008 3.6 72/180 9,3 1.0
2007 3.5 72/180 9,4 14
2006 3.3 70/163 9,4 1.9
2005 3.5 65/159 9,5 1.7
2004 3.6 064/146 9,5 1.5
2003 3.6 64/133 9,5 1.3
2002 3.6 57/102 95 1.2
2001 3.7 51/91 9,5 0.4

Fuente: elaborado con base en la informacion publicada en http://www.transparency.org
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El IPC considera la corrupcién en el sector publico, y define la corrupcién como el abuso de cargos
publicos para beneficio privado. Las encuestas utilizadas para calcular el IPC contienen preguntas
relacionadas con el mal uso del poder publico para beneficio propio, por ejemplo, sobornos
aceptados por funcionarios publicos en contrataciones publicas. Las fuentes no distinguen entre

corrupcion politica y administrativa, o entre actos de corrupciéon menores y significativos.

Governance Matters VI,

Este estudio del Instituto del Banco Mundial presenta un conjunto de indicadores de gobernabilidad
para 212 paises, de 1996 a 2007. Dichos indicadores estan agrupados en seis componentes de
buena gobernabilidad: voz y rendicién de cuentas; estabilidad politica y ausencia de violencia;
efectividad gubernamental; calidad regulatoria; estado de derecho, y control de la corrupcién. Este
indice no mide propiamente la corrupcion en un pais, sino las condiciones institucionales requeridas

para combatirla.

Cuadro 2.3
Calificaciones obtenidas por México en 2008

Calificacion

Indicador de gobernanza (0-100)

Promedio regional

Libertad de expresion y rendicion de cuentas 50.5 521
Estabilidad Politica 244 35

Efectividad de gobierno 61.1 44.8
Calidad del marco regulatorio 65.2 48.3
Estado de derecho 29.7 33.1
Control de la corrupcion

Fuente: Banco Mundial http://info.worldbank.org

Encuesta de Fraude y Corrupcion en México 200835

34 Para consulta véase http://info.worldbank.org/governance/wgi/pdf/GovernanceMattersVIl.pdf
% Para ver el documento en el que se presentan los resultados del estudio consultar
http://www.kpmg.com.mx/publicaciones/libreria/mexico/en_fraude 2008.pdf
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La Encuesta de Fraude y Corrupcion en México 2008 tiene como objetivo conocer la incidencia y el
impacto que tienen el fraude y la corrupciéon en el sector privado en México, a través de una
encuesta aplicada a 235 directivos de empresas que operan en México y que han registrado
ingresos anuales de mas de de 200 millones y hasta 5,000 millones de pesos (aproximadamente
455 millones de ddlares americanos). Las empresas que participaron en este estudio representan

diversos sectores e industrias.

En cuanto a la corrupcion se revela que el 44% de las empresas que operan en México ha
reconocido haber realizado algun pago extraoficial a servidores publicos, en promedio las empresas
destinan un 5% de sus ingresos anuales al pago de sobornos y que el nivel de gobierno donde mas
incidencia existe de este tipo de pagos extraoficiales es el municipal. 6 de cada 10 de los
encuestados consideraron que los pagos extraoficiales a servidores publicos tienen un impacto

significativo en sus proyecciones de inversion en México.

Entre las causas por las cuales se pagan sobornos, los entrevistados indicaron las siguientes: el 43
% sefialéd que fue para agilizar tramites, el 32 % para obtener licencias y/o permisos, el 21 % para

impedir abusos de autoridad, el 16 % para ganar contratos, el 11 % para participar en licitaciones.

Los directivos encuestados consideraron que las circunstancias de no pagar sobornos son las
siguientes: el 47 % tramites més lentos, 27 % es la imposicion de de multas injustificadas, el 21 % la
pérdida de contratos, el 21 % el aumento de costos de operacion y el 7% la falta de vigilancia de sus

instalaciones.

indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno 2007
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Es un indice realizado por Transparencia Mexicana con el objetivo de medir las experiencias y
percepciones que tiene la ciudadania mexicana en materia de corrupcion. Se distingue por evaluar el
pago de sobornos o “mordidas” en 35 servicios publicos ofrecidos por los tres niveles de gobierno y
por particulares. En este indice la corrupcion es medida por el nimero de veces en que el ciudadano
tuvo que pagar una compensacion extra, denominada como mordida, para que se le otorgara el

servicio publico.

Se selecciona una muestra estrictamente probabilistica de 14,836 hogares a nivel nacional, el
tamafio de la muestra por entidad federativa es suficiente para desagregar resultados a nivel de

entidad federativa (entre 237 y 501 cuestionarios).

En 2007, se reportaron 197 millones de actos de corrupcion en el uso de servicios publicos provistos
por autoridades federales, estatales, municipales, asi como concesiones y servicios provistos por
particulares. El costo promedio de las “mordidas” fue de $138, 22 % menos que en 2005 costaron
$177. Sin embargo, de acuerdo a este estudio en 2007, se pagaron mas de 27 mil millones de pesos

de “mordidas” por los hogares, en comparacion con los 19 mil millones de pesos en 2005.

Los hogares mexicanos destinaron 8% de su ingreso al pago de “mordidas”, mientras que para los
hogares con ingresos de hasta 1 salario minimo, este impuesto regresivo representd el 18% de su

ingreso.

Este indice se obtiene con la aplicacién de la siguiente formula:

|NCBGSQ — Nuamero de veces en las que se dio mordida en los 38 servicios X 1 OO

NUmero total de veces en que se utilizaron los 38 servicios

. Cuadro 2.4
Indice de Corrupcion y Buen Gobierno
Posicion por entidad federativa en 2007
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Entidad Federativa 0 Entidad Federativa I€BGIpera/ic

1 Colima 30 1 38 ¢ 70 | 3.1 17 Baja California Sur 39 23 48 73
2 Aguascalientes 4.5 39 62 | 47 18 Guerrero 134 . 120 111 ¢ 8.0
3 Guanajuato 60 89 : 52 ' 51 19 Sinaloa 78 55 66 | 841

4 Nayarit 64 58 | 57 @ 52 20 Coahuila 50 44 @ 65 @ 84
5 Michoacan 103 48 108 @ 57 21 Chihuahua 556 . 57 74 87
6 Quintana Roo 6.1 3.7 9.4 5.8 22 Jalisco 116 | 6.5 7.2 8.8
7 Zacatecas 62 : 56 | 53 | 59 22 Baja California 57 60 @ 69 @ 88
8 Nuevo Ledn 71 99 93 @ 6.0 24 Yucatan 68 48 67 @ 89
8 Sonora 55 1 45 1 52 | 6.0 25 Tamaulipas 6.3 @ 51 6.8 @ 92
10 Oaxaca 7.4 6.8 8.1 6.4 26 Veracruz 7.9 64 108 9.7
11 Durango 89 126 111 : 6.5 26 Tabasco 8.5 69 136 97
12 San Luis Potosi 57 102 : 6.6 6.8 28 Morelos 7.7 83 . 110 98
13 Querétaro 8.1 63 20 7.0 29 Puebla 121 180 109 ' 11.0
14 Chiapas 68 40 28 @ 741 30 Tlaxcala 66 @ 78 100 117
14 Hidalgo 67 39 114 7.1 31 Distrito Federal 226 132 198 127
16 Campeche 7.3 5.7 7.8 7.2 32 Estado de México 170 127 133 | 188

NACIONAL

Fuente: Indice Nacional de Corrupcin y Buen Gobierno 2007 de Transparencia Mexicana,
resultados nacionales por entidad federativa 2007

Este incremento en el monto de sobornos se refleja en un incremento de que la percepcién de la
corrupcion es cada vez mayor, ante la pregunta ¢actualmente la corrupcion en nuestro pais es

mayor, igual o menor? Los resultados son presentados en el siguiente cuadro.

Cuadro 2.5
Percepcion de la corrupcion en México

Porcentaje de encuestados que creen
que la corrupcion es

Nacional 2001
Nacional 2003
Nacional 2005
Nacional 2007

Fuente: indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno 2007 de Transparencia Mexicana, Resultados
nacionales por entidad federativa 2007

Estudio sobre Corrupcion y Actitudes Ciudadanas36
Las empresas Gaussc y Redes levantaron en 2006 una encuesta nacional para medir la actitud de

los ciudadanos respecto de la corrupcion y evaluar el impacto de las campafias encaminadas a

36 http://portal.funcionpublica.gob.mx:8080/wb3/work/sites/SFP/resources/LocalContent/1449/2/12.pdf
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combatir este grave problema. La encuesta se realiz con dos levantamientos de 1,200 casos en
vivienda, representativos de la poblacién mayor de 18 afios, segun el Censo del INEGI 2000. En
esta encuesta se revela que el 13 % de la poblacién considera que la corrupcién es uno de los
problemas mas graves del pais. La corrupcion se considera como algo negativo en la sociedad; se
relaciona con ilegalidad y con una falta de ética en la ciudadania. Sin embargo, se percibe que la
corrupcién no ha sido erradicada, y que dificilmente desaparecera, ya que todos participamos en

ella.

El 66% de los encuestados consideran que forma parte de la corrupcion o tienen alguna
corresponsabilidad. EI 34% de las personas considera que es necesario denunciar para combatir la
corrupcion, sin embargo, sélo el 2.4% sefialé que cuando ha visto a otro ciudadano dar mordida lo
ha denunciado, el 54% indicd que no realizb accién alguna. Los encuestados consideraron que
existen menos denuncias por miedo a represalias, porque el sistema es asi. De hecho el 40%

considera que la corrupcién es necesaria para agilizar trdmites.

Encuesta sobre Gobernabilidad y Desarrollo Empresarial 200537
Esta encuesta fue desarrollada por el Centro de Estudios Econémicos del Sector Privado, entre los

meses de abril y mayo. El objetivo fue captar la percepcion de los empresarios mexicanos sobre los
obstaculos que limitan su desarrollo; la honestidad de las instituciones gubernamentales; la
transparencia en la prestacion de servicios publicos en los tres niveles de gobierno; su calidad; y la

incidencia de practicas de corrupcion.

En esta investigacion se define a la corrupcion como "la transaccion clandestina entre un funcionario

publico y un actor de la sociedad civil o del sector privado en la que ambos actuan en contrariedad a

3 Para una presentacion del resumen de este trabajo consultar
http://lwww.contraloriaciudadana.org.mx/mediciones/nacionales/encuestasobregobernabilidad/Prensa3edge1708

05.pdf
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las responsabilidades formales adquiridas y que involucra un intercambio econdémico impropio en
dinero o en especie". Esta corrupcién puede ser de dos tipos: A) "La Captura del Estado" que se
define como los pagos extraoficiales realizados por el sector privado a legisladores, politicos o
funcionarios del Ejecutivo con el fin de influir en la definicion de leyes, politicas y regulaciones, para
favorecer sus intereses. B) "La Corrupcion Burocratica-Administrativa”, que son los pagos
extraoficiales de las empresas y personas a funcionarios publicos con el fin de adquirir, ilegalmente,
beneficios publicos, contratos, concesiones, decisiones judiciales, ahorro en tiempo, preferencias de

pago, celeridad en tramites y otros.

Esta encuesta realizada a directivos de empresas reveld en el 2005, que un 20% de las empresas
entrevistadas reconocié que realiza pagos extraoficiales para influir en el contenido de nuevas leyes,
politicas y regulaciones, para favorecer sus intereses. Segun lo reportado, estas empresas gastan

anualmente en promedio 6% de sus ingresos en esta actividad.

Por lo que respecta a la corrupcion burocratica- administrativa, se indica que el 13% de las empresas
reconocieron realizar pagos extraoficiales para influir a funcionarios publicos a nivel federal y desde
su perspectiva, las empresas gastan anualmente un promedio de 6% de sus ingresos; el 10%
reconocieron que realizan pagos extraoficiales para influir a funcionarios publicos a nivel estatal y
que las empresas gastan anualmente el 5% de sus ingresos; el 11% de las empresas reconocieron
que realizan pagos extraoficiales para influir a funcionarios publicos a nivel municipal y consideran
que en este tipo de pagos gastan anualmente un promedio de 6% de sus ingresos. En una en una

escala de 1 a7 a continuacién se presentan los resultados por entidad federativa.

Cuadro 2.6
Calificaciones obtenidas por entidad federativa
Indice de corrupcion, 2005

Lugar = Estado | indice || Lugar Estado indice
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I 1 Guerrero 2.58 17 Tamaulipas 1.78
2 Baja California 2.19 | 18 Sinaloa 1.77 |
3 Distrito Federal 2.09 19 Chiapas 1.75
4 Nayarit 2.08 20 Quintana Roo 1.74
5 Estado de México 2.05 21 Michoacan 1.72
6 Morelos 2.03 22 Chihuahua 1.72
7 Tabasco 2.02 | 23 Zacatecas 1.72 |
8 Jalisco 1.96 24 Puebla 1.69
9 Oaxaca 1.95 | 25 Aguascalientes 1.62 |
10 Hidalgo 1.90 26 Durango 1.60
11 Veracruz 1.85 | 27 Yucatan 1.58 |
12 Nuevo Leén 1.85 28 Tlaxcala 1.55
13 Coahuila 1.82 | 29 Sonora 1.52 |
14 Querétaro 1.81 30 Baja California Sur 1.43
15 Guanajuato 1.79 31 Colima 1.39 |
16 San Luis Potosi 1.79 32 Campeche 133 |

Promedio Nacional 188 |

Fuente: Encuesta sobre Gobernabilidad y Desarrollo Empresarial 2005

Ademas de las investigaciones especificas sobre corrupcion ya sefialadas, también se han realizado
los siguientes estudios en materia de transparencia: la Evaluacién de Impacto Economico de la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental 200738, por el Instituto
Federal de Acceso a la Informacion Publica y el Centro de Estudios sobre Equidad y Desarrollo,
A.C.; la Métrica de la Transparencia en México 2007, realizado por el mismo Instituto Federal de
Acceso a la Informacién Publica y el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas 39y el Estudio
sobre la Cultura de los Servidores Publicos alrededor de los temas de Transparencia y Acceso a la
Informacion 2007, la Encuesta sobre el Costo de la Regulacion para las Empresas en México 2007,
realizada por el Centro de Estudios Econémicos del Sector Privado vy el indice de Transparencia

Presupuestaria 2007 implementado por FUNDAR.

38 Para su consulta véase http://portal.funcionpublica.gob.mx:8080/wb3/wb/SFP/indices_encuestas_y_estudios#07
39Para su consulta véase http://www.ifai.org.mx/TemasTransparencia/metrica
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2.5 Evolucion de las perspectivas de combate a la corrupcion.
Por otra parte, en la historia de las reformas anticorrupcion en el sector publico es posible distinguir

cuatro visiones: Anti patronazgo, progresiva, administracion cientifica y pandptica. Las primeras tres

pertenecen a las corrientes de la administracion publica mientras la cuarta se desvia un poco de ella.

La primera vision, de Antipatronazgo, se centra en el ataque a los sistemas de renovacion en
cascada o Spoil systems. Los reformadores consideran que al reemplazar los sistemas de
renovacion en cascada con oficiales electos y servidores publicos de moralidad ejemplar la
democracia se revitaliza. Esta revitalizacion se busca a través de la implementacion del servicio civil
de carrera, caracterizado por la neutralidad politica, el reclutamiento y el sistema de asensos con
base en el merito, entrenamiento especializado y examenes competitivos, estandares de promocion,

disciplina, niveles salariales y retiros.

La vision progresiva, considerd que para erradicar la corrupcion era necesario reformar el sistema
politico. Se considero el control de la como una condicién precedente a la eficiencia de gobierno y la
rendicion de cuentas democréatica. Parte importante de la corrupcion se atribuye a los partidos
politicos. Por ese motivo algunos autores como Woodrow Wilson (1887) consideraban necesaria la

adopcién de una administracion separada de los partidos politicos.

Desde la perspectiva de la administracién cientifica se considera que el control de la corrupcion es
una meta importante de la administraciéon publica. En esta corriente la corrupcién en agencias
complejas no puede ser controlada por medios informales y normas profesionales es vista como un
problema de disefio estructural de las organizaciones, antes que como un problema de ética o
politica. Los oficiales no son corruptos porque sean inmorales sino por la propia maquinaria de
gobierno. Es precisamente en la administracion cientifica cuando se le agrega una dimension

organizacional al estudio de la corrupcion. Fue en la administracion cientifica cuando se incluyeron
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sus principios en la administracion publica al implementar la perfeccidn de jerarquias, nuevas

técnicas de auditoria y contabilidad, el control externo, entre otras (Goodnow, 1905 Gulick, 1937).

Desde los 70°s la vision pandptica domind el control de la corrupcion. Esta vision asume que los
oficiales pueden sucumbir ante oportunidades corruptas, y abogan por el entendimiento comprensivo

sobre vivencias, investigacion y estrategias focalizadas.

Gracias al estudio de diversas practicas exitosas en el combate a la corrupcion en diversos paises
(Satyanand, 2000; Eigen, y Sotje, 1993; Huther y Shah, 2000; Kisubi, 1999; Speville, 1999;
Klitgaaard, Maclean y Parris, 2000) y a las contribuciones hechas por los académicos y estudiosos
en el tema. Los organismos internacionales fomentan actualmente el disefio de estrategias en
multiples direcciones con la finalidad de abatir este problema. De manera esquematica la figura 1

muestra las vertientes que abarcan estas propuestas integrales.

En México, al igual que en otros paises, se han emprendido acciones en estas cinco direcciones. Se
han tomado medidas de simplificacion administrativa, hasta cambios estructurales en la contratacién
del personal, en el ambito federal, se cred la Comisién Intersecretarial para la Transparencia y el
Combate a la Corrupcion, como instancia de coordinacién de esfuerzos en la materia. Sin
embargo, de acuerdo a las mediciones realizadas por organizaciones civiles y organismos
internacionales, cuyos resultados fueron presentados en la seccién anterior pareciera que no se ha

avanzado significativamente en el combate a la corrupcion.

Figura 2.2
Estrategia multiple para combatir la corrupcion

40 Para mayor referencia del trabajo desarrollado por esta comisién, véase http://www.programaanticorrupcion.gob.mx/
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LIMITACIONES INSTITUCIONALES
+«Juzgados eficientes e independientes
+Procesos de investigacion independientes

RENDICION DE CUENTAS

+Competencia politica

+Partidos Politicos Creibles

+ Transparencia en el financiamiento de partidos
+Revelacion de los votos legislativos

/- +Declaracion de activos
*Reglas para conflictos de interés

ANTICORRUPCION

PARTICIPACION DE LA REFORMA ECONOMICA

SOCIEDAD CIVIL
+Derecho a la informacion
+Sesiones legislativas abiertas
+Participacion de los medios y ONG

+ Reforma de economia politica

+ Reestructuracion competitiva de monopolios

* Transparencia en la gobernanza corporativa

* Asociaciones de negocios colectivas

* Simplificacion Regulatoria para la entrada de nuevos

ADMINSITRACION DEL SECTOR PUBLICO COMPetidores
« Servicio civil meritocratico con pagos adecuados
+ Administracion del presupuesto
* Impuestos y Aduanas
+ Descentralizacion con rendicion de cuentas
+ Prestacion de servicios publicos

Fuente: Tomado de “Anticorruption in transitions, A Contribution to the Policy Debate”, p. XXII.

Aunque existe una amplia gama de fuentes tedricas que han nutrido el estudio de la corrupcion y de
las importantes contribuciones que cada disciplina han hecho para lograr una mejor comprension de

este fendmeno, es posible observar poca participacion de los estudios organizacionales.

2.6 Los estudios organizacionales y el estudio de la corrupcion

Gracias a los estudios elaborados por multiples académicos, desde diferentes perspectivas, hoy,
sociedad y gobernantes estdn mas consientes de que la corrupcion guarda una estrecha relacién
con la calidad de la gobernanza de un pais (Kaufmann, 2006) y de que tiene un efecto negativo
sobre el desarrollo (Aidt, Dutta y Sena, 2008) y el crecimiento del Producto Interno Bruto ( Abed y
Davoodi 2000; Lambsdorff, 2002), de que reduce la calidad de la educacién (Gupta, Davoodi y

Tiongson, 2000; Heyneman, 2004), de la infraestructura publica (Tanzi and Davoodi 1997) y de los
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servicios de salud (Tomaszewska and Shah, 2000, Reich, 2002; Afsana, 2004; Ibrahim y Majoor,
2002), el desempefio de los sistemas e imparticién de justicia ( Marjit y Shi, 1998) de los sistemas
policiales (McCormack, 1996) y también reduce la efectividad de los subsidios, programas de apoyo

y combate a la pobreza (Gupta, Davoodi and Alonso-Terme, 1998).

Ademas, se ha constatado que la corrupcion genera Injusticia, ineficiencia, desconfianza en el
gobierno, desperdicio de recursos publicos, inestabilidad politica, medidas represivas, impacto
reducido de las politicas publicas (McMullan, 1961). Aunque algunos autores como Nye (1967)
menciona que ciertos tipos de corrupcidn, sin especificar cuales, a ciertos niveles puede ser benéfica

para: promover el desarrollo econémico, al agilizar los tramites necesarios para realizar inversion.

Los multiples estudios dan muestra de que la corrupcidn esta caracterizada por ser multifacética y
multidimensional (Aidt, 2003; Boehm y Lambsdorff, 2009), de naturaleza compleja (Batty & Torrens,
2005; Klitgaard, 1988; Rose-Ackerman, 1999) que requiere ser analizado desde una perspectiva

multidisciplinaria (Jain, 2001).

Esta complejidad inherente a la corrupcion es uno de los elementos mas importantes que dificulta el
disefio de un modelo Unico para combatirla (Aidt, 2003). Es en esta caracteristica donde los estudios
organizacionales encuentran un fértil campo de desarrollo. Pues gracias a la diversidad de
disciplinas que contribuyen al enriquecimiento de los estudios organizacionales es posible advertir
de mejor manera la complejidad que caracteriza a este fendomeno y que ha sido ampliamente

reconocida por los académicos.

Figura 2.3
Niveles de analisis en el estudio de la corrupcion
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Contexto internacidhal

Redes

Sociedad

Fuente: Elaboracion de la autora

Estudiar la corrupcion desde la perspectiva de los estudios organizacionales implica asumir, por una
parte, que los individuos no actian de manera aislada, sino que éstos operan dentro de
organizaciones, las cuales estan constituidas por seres humanos con intereses particulares que
requieren ser conciliados con los intereses institucionales (McMullan, 1961); y por otra parte, que
estas instituciones, a su vez, funcionan dentro de un contexto cultural e histérico, en donde sus
integrantes interpretan las normas conforme a criterios subjetivos y con referencia en valores y
normas consideradas como correctas por su entorno, relacional, organizacional y social, como se

esquematiza en la figura 1.3.

Sin embargo, al revisar la literatura existente en el tema, se observa que es necesaria una mayor
participacion de los estudios organizacionales y de las teorias de la administracion publica. La

integracion de estos enfoques permitiria entender el contexto organizacional en el que la corrupcion
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tiene lugar e identificar la forma en la que los elementos del proceso de toma de decisiones, de la
cultura organizacional, del tipo de relaciones de poder afectan la propension de los individuos a

incidir en actos corruptos en las organizaciones gubernamentales de nuestro pais.

Estudiar la corrupcion desde la perspectiva de los estudios organizacionales permitira: examinar la
accién individual dentro del contexto de las organizaciones formales e informales; analizar los
efectos del contexto social y cultural sobre el comportamiento de las organizaciones y; emplear
teorias y modelos conceptuales especificos para lograr un mejor entendimiento de los fenémenos

organizacionales asociados a la corrupcion.

De esta forma seria posible mejorar la comprensién acerca de la manera en la cual el sistema de
relaciones interpersonales al interior de las organizaciones y, de manera especifica dentro de los
grupos o subgrupos, afectan el comportamiento de los actores, incluso, seria posible analizar de
manera particular cuéles son los mecanismos de comunicacion y de transmision de informacion

estratégica para la configuracion del entramado social que sustenta la corrupcién (Aven, 2009).

Al lograr una mayor comprension de las caracteristicas de las organizaciones en las cuales se
pretende implementar las medidas recomendadas por los organismos internacionales para combatir
la corrupcion, sera posible identificar elementos que faciliten la transferencia de modelos*! en
contextos organizacionales con caracteristicas en comun y asi contribuir al incremento de la

inmunidad organizacional ante la corrupcién.

41 La transferencia de modelos es un proceso antiguo que consta de un intercambio de conocimientos, practicas y
técnicas respecto a la forma de solucionar cierto tipo de problemas. La transferencia se da cuando una organizacion
adopta practicas desarrolladas en otras organizaciones que ya han sido identificadas como exitosas, como mecanismo
para reducir la incertidumbre y la complejidad del entorno. Generalmente, las organizaciones transfieren practicas que
disfrutan de cierta legitimidad social, y que por el éxito demostrado en la organizacién de origen, tienden a percibirse
como arquetipos. (Montafio, 2000; Dolowitz, Greenwold y Marsh, 1999).
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Aunque hablar de la aplicacién de teorias de los estudios organizacionales es, por decir lo menos,
ambiguo pues desde sus antecedentes, en la administracién cientifica, hasta la etapa
postmodernista, los estudios organizacionales se han caracterizado por la proliferacién de distintas
escuelas de pensamiento, formas de concebir a la organizacion, empleo de diversas metodologias y
diferentes posicionamientos ante la racionalidad, conocimiento empirico y lenguaje como

representacion2, entre otros aspectos.

Asi, al estudiar la corrupcion desde la perspectiva de los estudios organizacionales se pueden
aplicar diversos lentes. Por ejemplo desde la teoria de la burocracia podria analizarse como una

patologia organizacional que deberia ser eliminada.

También se puede analizar desde un enfoque funcionalista el cual analiza la corrupcion como una
especie de “aceite” que lubrica las transacciones de una sociedad, que surge como respuesta a la
sobre regulacion y a los altos costos de transaccién para hacer negocios y cumplir con las leyes, se
entiende como proteccion del ciudadano contra un estado que se convierte en su enemigo, porqué

impone controles, altos costos y trabas burocraticas.

42 | os estudios de la organizacién que parten de un enfoque modernista se sustentan sobre tres supuestos centrales,
enraizados en la creencia de que hay una realidad objetiva que no esta sujeta a discusion: el primero de ellos es el de
actor racional, se supone que mediante un comportamiento racional instrumental los individuos maximizan su funcién de
utilidad; el segundo supuesto es la importancia del método empirico, en este caso se enfatiza el poder de la observacion
individual. Este supuesto esta enraizado en la creencia de que existe una realidad organizacional concreta, un mundo
objetivo, capaz de ser estudiado mediante el método empirico, a través del uso de herramientas estadisticas; el tercer
supuesto es la creencia de que el lenguaje es capaz de representar el mundo real. A diferencia de los enfoques
modernistas, los enfoques postmodernos parten del supuesto de que la racionalidad es comunal, lo racional es una
invencién cultural, es decir, lo que es 0 no racional es definido por los grupos y subgrupos sociales en particular;
asimismo, se pasa del empiricismo al constructivismo, es decir, en los enfoques postmodernistas se considera que el los
investigadores logran captar solamente una parte del proceso sociocultural, el cual es representado conforme a la vision
particular del investigador contribuyendo a la construccion del mundo social; Finalmente, el lenguaje es considerado,
mas que como una representacién del mundo, como una forma de construccién del mundo. Gergen y Thatchenkery
(1996).
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Desde este enfoque la corrupcidn o por lo menos cierto grado de ella, seria considerada
"conveniente” y funcional para el crecimiento econdémico, asi lo argumentaron en su momento

algunos autores como Leys (195) y Huntington (1968).

Leys (1965) argumentaba en los afios cuarenta que (la corrupcion) puede tener efectos benéficos,
como el acceso no violento a los asuntos gubernamentales cuando los canales politicos estan
bloqueados, o la reduccion de tensiones entre el servidor publico y el politico por medio de los

vinculos desarrollados en la cadena de intereses comunes.

También es posible analizar el lenguaje, los simbolos, signos, metéforas, historias y narrativas,
desde una aproximacion del estudio del discurso organizacional el cual involucra un analisis de
historias y narrativas, no como evidencia formal, sino como un conjunto de historias entrelazadas
que carecen de un consenso colectivo (Boje, 2001:9) que permiten poner en evidencia la

indeterminacidn organizacional de las experiencias y la construccion de la realidad (Ledema, 2003).

El analisis del discurso organizacional encuentra fundamentos importantes en disciplinas como la
sociolinguistica y el andlisis del discurso (Ledema y Wodak, 1999). Los cuales involucran el analisis
de conversaciones, documentos escritos, asi como tipos visuales de mecanismos de construccion
de significados (como disefios). Se retoman elementos legales, organizacionales estructurales que
orientan a los integrantes de la organizacion a expresarse en un sentido u otro. La relevancia del
analisis del discurso organizacional radica en que se retoma la importancia de individuo y de las
experiencias personales (Ledema, 2003). Elementos muy importantes para lograr una mayor

comprension de los elementos informales existentes en las organizaciones.

91



El estudio de la corrupcién

Como ya se indicd anteriormente la corrupcion y en particular el soborno es un fenémeno que no se
da en el vacio, en él intervienen individuos que coexisten en organizaciones o instituciones, por lo

cual para lograr una mejor comprension de este fendmeno se parte de un enfoque institucional.

La utilidad practica de los conceptos institucionales radica en que permiten analizar la relacion
existente entre los individuos y las organizaciones, los individuos y el grupo, y los individuos y la
sociedad. Aunque dentro del enfoque institucional es posible encontrar multiples definiciones de lo
que es una institucion, aunque en este trabajo se entiende por institucion la presencia de reglas
compartidas por un conjunto de individuos, las cuales tienen un efecto vinculante y estructurante

sobre ellos (Jepperson, 1991).

Aunque existe un consenso relativo en considerar las instituciones como sistema de reglas
compartidas, hay opiniones divergentes en cuanto a la metodologia y en los niveles de analisis que
deben ser considerados en su estudio, pues al hablar de nuevo institucionalismo, no se refiere a un
cuerpo de pensamiento homogéneo*3. A pesar de la intervencion de distintas disciplinas es posible
sefalar que estos enfoques parten de un objetivo comun: explicar como el marco institucional en el

que se desenvuelven los individuos afecta las decisiones de éstos.

En la presente investigacion se propone analizar la corrupcidn desde una perspectiva nuevo

institucionalista a partir de un modelo analitico que se denomind “Krasner — Scott™#4, expuesto en el

43 Para una clasificacidn mas precisa de las corrientes que integran el nuevo institucionalismo véase Vergara (1993) y
Hall y Taylor (1994) y Del Castillo (1996). En Vergara (1993) el autor propone un mapeo inicial de las corrientes que
integran “el nuevo institucionalismo”. Partiendo de una clasificacion disciplinaria tradicional, este autor establece
distinciones entre el nuevo institucionalismo econémico, sociolégico y politico. En este trabajo, el autor arguye que la
diferencia mas importante entre las distintas corrientes del nuevo institucionalismo consiste en la concepcion de utilidad y
los alcances del concepto de racionalidad como fuente explicativa del comportamiento de los individuos. Por ofra parte,
Hall y Taylor (1994) proponen cuatro subdivisiones: el historico comparativo, el racionalista. EI econémico y el
socioldgico.

44 Este modelo es desarrollado a partir de las ideas expuestas por del Castillo (2003-a) quien retoma los trabajos de
Krasner (1988) y Scott (1995) fusionando las propuestas de analisis institucional de estos dos autores para elaborar asi
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capitulo anterior. Este modelo retoma elementos de las propuestas de anélisis nuevo institucionalista
de estos dos autores y posibilita la integracién de elementos de caracter regulativo, normativo y

cognitivo en el analisis de este fendomeno de naturaleza compleja y multifacética como es el soborno.

Mediante la aplicacion del modelo “Krasner — Scott” sera posible comprender e identificar algunos los
mecanismos de regulacion formal e informal de las estructuras administrativas de las organizaciones
mexicanas, que orientan a los servidores publicos a incurrir en actos considerados como corruptos o

bien a mantener un comportamiento dentro de estandares éticos.

2.7 Consideraciones preliminares.

Grosso modo, hoy sabemos que la corrupcién se reduce al limitar el monopolio del poder, clarificar
las funciones y limitar la discrecionalidad de los servidores publicos, simplificar los tramites
administrativos y promover la rendicion de cuentas; que es indispensable aumentar los costos de ser
corruptos mediante el establecimiento de sanciones rapidas y expeditas, asi como aumentar el
beneficio de ser honesto mediante salarios justos, prestaciones y reconocimientos que incentiven un
comportamiento honesto. También sabemos que la colaboracién de los ciudadanos en la tarea de
prevencion es indispensable para coadyuvar a un mejor desempefio de los érganos de control y
fiscalizacion, mediante la creaciéon de diferentes mecanismos para recibir informacién acerca de

actos corruptos.

En este estudio se reconoce que la corrupcién no es una simple irregularidad y si no un fenémeno
complejo en el que intervienen multiples elementos de diversa naturaleza y que no se restringe a un
solo tipo de practicas, sino que involucra formas diversas. Por lo cual requiere una aproximacion

sistémica para resolverlo.

este modelo analitico bidimensional. Para ver una propuesta més elaborada del modelo véase Del Castillo y Montes
(2003)

93



El estudio de la corrupcién

Es importante reconocer que multiples enfoques se han aplicado al estudio de este fendmeno, sin
embargo, es claro que aun queda un vasto camino por recorrer, especialmente en la comprension de

la corrupcion en México.

La aplicacion de modelos, enfoques y teorias provenientes de los estudios organizacionales
permitira, entre otras cosas, identificar elementos para el desarrollo de estrategias que incrementen

la posibilidad de las estrategias de combate a la corrupcion.

Como sefala, la corrupcion se presenta en multiples formas, aunque es posible distinguir a la
corrupcion administrativa, burocrédtica o pequefia, gran corrupcion, captura del estado, o

patronazgo/paternalismo (Anwar Shah, 2006).

Para los fines de este trabajo se analizard la corrupcion presentada en el sector publico,
particularmente, lo que es conocido como “pequefia corrupcion” o “corrupcion de ventanilla” en el
ambito municipal. Entendiéndose como corrupcion el intercambio de bienes, dinero o capacidades
decisorias a cambio de la obtencion de beneficios privados. Es decir, la corrupcion se definira como
cualquier acto que involucre el intercambio bienes o recursos entre un servidor publico 0 un
ciudadano, a cambio de la agilizacion de tramites (impliquen o no la violacion de la Ley), o de recibir

un trato preferencial.

Al aplicar un enfoque que permite encontrar puntos de interconexién entre los elementos formales e
informales de las organizaciones mexicanas, se pretende lograr una mejor comprension de los
elementos institucionales que pudieran inhibir o propiciar comportamientos corruptos en los
ayuntamientos mexicanos, con el objetivo de brindar mayores elementos para el disefio de politicas

de combate a la corrupcion en los ayuntamientos.
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CAUSAS

Estudios empiricos sobre las causas y consecuencias de la corrupcion

Tipo  Relacién Variables Autores
Negativa A menor nivel salarial, mayor corrupcion Becker y Stigler (1974) Bruenetti y
Weder (1999)
| Negativa A mayor formacién ética, menor corrupcion Klitgaard (1991)
Disefio de un esquemas de incentivos ;| Satyanand (2000) Eigen, y Sétje,
adecuados, introduccién de sistemas de control : (1993) Huther y Shah (2000) Kisubi
Negativa eficientes, capacitacion, fortalecimiento de la i (1999) Speville (1999) Klltgaaard
Administrativos infraestructura ética, disefio adecuado de los | Maclean y Parris, (2000)
marcos de control interno, entre otros.
Positiva Los espacios de discrecionalidad la aumentan | Reyes Calderén Cuadrado y Alvarez
Arce (2007)
Positiva Mayores niveles de tramitacion Mauro (1995) Vertiz (1999)
Burocratica la aumentan
Positiva Flexibilizacion de normas ineficientes Leff (1964) Huntington (1968)
Osterfeld (1992).
la tradicion religiosa, los protestantes tiendena | Treisman (2000) La Porta, Lépez de
- fiscalizar mas Silanes, Shleifer y Vishny (1997)
Positiva A mayor individualismo mayor corrupcién. Husted (1999)
El grado de estrechez de los vinculos Bardhan (1997) La Porta, Lopez de
Sociolégicos Positiva familiares en una sociedad afecta la Silanes, Shleifer y Vishny (1998)
propension a la corrupcion Mauro (1996) Tanzi (1994)
Positiva A mayor diversidad y/o fragmentacidn étnica, Shleifer y Vishny (1993) Mauro
mayor corrupcion (1995) Tanzi (1994)
Negativa Mayor subsidio mayor corrupcion Clements, Hugounenq y Schwartz
(1995) Ades y Di Tella (1995)
Politicas econdémicas tomadas por el Estado, Ades y Di Tella (1999) Mauro (1996)
Econémicas Positiva como las barreras comerciales, que facilitan la Svensson (2003) Tanzi (1998 y
extraccion de rentas por parte de los 2002).
burdcratas aumentan la corrupcion
Negativa A mayor'competitividad electoral, menor Ades y DiTella (1997) Mocan (2004)
corrupcion
El sistema federal promueve competencia Weingast (1995)
Negativa entre jurisdicciones diversas (reduce la
Polit corrupcion)
onticos El sistema federal permite un nivel mayor de Tanzi (1995).
Positiva interaccion entre corruptos potenciales y los
oficiales (mayor descentralizacion, mayor
corrupcion)
Negativa Mayor libertad de prensa, menor corrupcion Brunetti y Weder (1998).
Negativa A menor estado de derecho, mayor corrupcion : Huther y Shah (2000).
Positiva Ineficiencia de los sistemas legales la Mauro (1995) Jonson, Breach y
aumentan Friedman (1998)
Negativa Derechos de propiedad débilmente definidos Acemoglu, Johnson y Robinson
generan mayor corrupcion (2001) La Porta et al. (1998).
Legales La explotacion de los recursos naturales crean | Ades y Di Tella (1999). Sachs y
oportunidades Warner (1993)
Negativa
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Consecuencias
Nivel macro
Tipo

Econdmicos

Efectos
Beneficia la actividad econémica

Autores
Leff (1964)

Reduce los niveles de crecimiento y desarrollo econdmico

Mauro (1995, 1997) FMI (estudios
varios) Wei (1999)

Reduce el PIB

Ades y DiTella (1997)

Reduccion de las inversiones

Banco Mundial (1997) FMI (estudios
varios)

Reduce la inversion extranjera directa

Ades y DiTella (1997) Mauro (1995)
Keefeer y Knack (1994)

Reduce la ayuda internacional

Mauro (1997) Alesina (1998)

Politicos

Reduce la legitimidad del régimen

Seligson (2001, 2002)

Reduce la confianza en las instituciones Politicas

Seligson (2001, 2002)

Capacidades de
gobierno

Debilita la eficiencia y eficacia de politicas y programas
publicos

(Di Tella).

Reduccion de la capacidad recaudatoria

Andvig (2000) Gupta (1998)

Reduccion de recursos publicos

Reduccion de la eficiencia de los servicios publicos y de la
calidad de infraestructura

Fuente: Elaboracion de la autora con base en la bibliografia analizada

Tanzi (1990) Tanzi and Davoodi
(1997)
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CAPITULO 3
ESQUEMA DE RENDICION DE CUENTAS EN LOS AYUNTAMIENTOS

ANALISIS DEL MARCO NORMATIVO

3.1 Preambulo

Si bien las instituciones pueden incluir las normas culturales de comportamientos, asi como las
reglas escritas y formalmente aplicadas por las autoridades gubernamentales, o reglas no escritas
sancionadas formalmente (Clague, 1997). Como ya se explico anteriormente en el capitulo 2, para
fines practicos haremos la separacion analitica en los términos expuestos en el modelo Krasner-
Scott y en este acapite sdlo se examinara, el pilar regulativo, entendido como el conjunto de normas
escritas que pretenden orientar el comportamiento de los servidores publicos hacia un desempefio

honesto, 0 al menos a la no recepcién de sobornos.

El primer pilar, el regulativo, se refiere a “los aspectos de las instituciones que restringen y
regularizan la conducta” (Scott, 1994). Esta dimension puede ser analizada desde la perspectiva del
nuevo institucionalismo econdmico a través de modelos de comportamiento de actor racional, en los
cuales se parte del supuesto de que las instituciones guian el comportamiento mediante el

establecimiento de reglas, monitoreo y actividades de sancién.

Desde esta perspectiva las agencias gubernamentales son organizaciones integradas por un
conjunto de actores racionales, que se comportan de manera estratégica y oportunista, en un
ambiente en el que prevalece la informacién asimétrica. Asi pues, un disefio institucional “adecuado”
seria aquel que evite la asimetria de la informacidn e incentive que los servidores publicos trabajen

orientados a resultados.
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Desde esta perspectiva se sugiere que los individuos actian bajo una logica de instrumentalidad
(Scott, 1994) o de consecuencialidad (March y Olsen, 1989: 35) con el objetivo de maximizar
intereses egoistas en un contexto de reglas establecidas. Es decir, se considera que las instituciones
afectan el comportamiento de los individuos en tanto que son utilizadas como puntos de referencia

en sus calculos costos — beneficio®.

Al partir del supuesto de que los servidores publicos son agentes racionales que actuan de manera
oportunista, quienes manipulan sus ventajas de informacién ante los servidores publicos electos
para maximizar el beneficio propio, cobra especial relevancia analizar el esquema de incentivos

formales que enfrentan los servidores publicos.

En este capitulo retomaremos algunos principios y supuestos del nuevo institucionalismo economico
en el cual las instituciones son vistas como restricciones a la accion individual socialmente
construida (North, 1990), para en segundo término analizar el esquema general de rendiciéon de
cuentas que orienta la actuacion de los servidores publicos de este ambito de gobierno y
posteriormente, abordar el esquema de responsabilidad aplicable a los servidores publicos locales

como ejecutores y operadores de los actos de autoridad emanados de esta esfera de gobierno.

De manera sera posible identificar, de manera puntual, cuales son los elementos formales que
pudieran incidir en la valoracion costo beneficio de los servidores publicos que hacen los servidores

publicos al momento de decidir si incurren 0 no en la aceptacion o peticion de un soborno.

45 Un ejemplo de este tipo de investigaciones en el campo de los estudios organizacionales es la investigacién realizada
por Stern (1979) acerca de la evolucion de la nacional Collegiate Athletic Association (NCAA). El autor describe como
una organizacion pequefia y poco cohesionada se transformé en una confederacion con un amplio poder de influencia en
su entorno. En su estudio, este autor concluy6 que a partir del fortalecimiento de las “reglas del juego’, es decir, de los
incentivos y las penalizaciones en las que pueden incurrir los actores, es como una organizacién puede generar
mecanismos de control comportamentales mas eficaces y modificar su dindmica organizativa, pasando asi de una
organizacion reactiva a una proactiva.
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3.2 Supuestos basicos en el analisis de los elementos regulativos de las organizaciones

Para analizar la rendicion de cuentas al interior de la administracion publica municipal la teoria del
agente — principal ofrece una perspectiva esquematica para comprender el fendémeno del soborno en
las organizaciones. Esta teoria expresa claramente los problemas que enfrentan los funcionarios

electos para controlar al personal de la administracion publica.

Se parte del supuesto que existe un contrato entre dos: el agente y el principal. El primero, esta al
servicio del principal y es generador de un bien o servicio. El principal es quien contrata o compra un

bien o servicio (Waterman, Rouse and Wright; 1998).

Sin embargo, en la administracion publica municipal no existe un principal Unico. Lo que existe es
una serie de cadenas agente — principal. En donde se supondria que el principal inicial de la cadena
es el ciudadano, el cual elige a un presidente municipal, con una planilla, para que realice una serie

de politicas publicas que le permitiran maximizar sus objetivos.

Una vez que el candidato es electo, el Presidente municipal selecciona los objetivos a desarrollar en
un periodo administrativo. Como ya se explico las acciones de este agente seran controladas por el

Congreso local, 6rganos de fiscalizacién local y federal, la opinién publica y el Poder Judicial Estatal.

El presidente municipal no podra desarrollar muchas de las actividades que requiere para alcanzar
sus objetivos, por lo que esta obligado a contratar personal para desarrollar dichas actividades. El
punto central de esta relacion es como el presidente municipal (principal) puede motivar de mejor
manera a los servidores publicos (agente) para que desarrollen las tareas tal y como él lo desea,

considerando las dificultades para monitorear las actividades del agente.
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El ciudadano ejerce mecanismos de control ex - post via electoral sobre el presidente municipal o el
partido politico al no votar por él en las elecciones siguientes si considera que su desempefio no fue

el correcto.

El poder judicial y los legisladores ejercen un control directo sobre la administracién municipal, en
especial sobre el presidente al establecer, mecanismos de control ex — ante mediante la elaboracion
de leyes y ex — post mediante la fiscalizacion de la cuenta publica, para el caso de los legisladores, y
mediante el dictamen de sanciones en el caso del poder judicial. Asimismo, los legisladores
controlan el desempefio del aparato administrativo mediante la elaboracion de leyes y que inciden en

su desempefio.

La opinion publica y los partidos politicos ejercen un control indirecto sobre el gobernador y el
aparato administrativo pues tiene la capacidad de influenciar el proceso de toma de decisiones de

ambos, pero sin desarrollar una capacidad de establecer sanciones.

Aunque existen multiples principales que controlan el funcionamiento del aparato administrativo. En
este segmento se centrara la atencion en la relacion agente — principal existente entre el presidente

municipal y el aparato administrativo (Waterman, Rouse and Wright, 1998).

Un aspecto importante entre la relacion entre el agente y el principal es que hay una situacién de
informacidn asimétrica, es decir, el agente controla informaciéon que el principal no tiene a su

disposicion. Situacién que genera dos problemas: seleccién adversa y riesgo moral.

El problema de seleccidn adversa se traduce en una seleccion inadecuada del personal, es decir, en
la contratacion de personal que no necesariamente tiene los mismos intereses del presidente

municipal o los conocimientos requeridos para desempefiar adecuadamente las funciones que el
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puesto requiere. Mientras que el riesgo moral genera un patrén de conducta en donde el agente
maximiza una funcion de utilidad distinta a la del principal. Esto se debe a que existe una
discrepancia entre los incentivos que enfrentan ambos actores, en donde el agente maximiza sus

objetivos en lugar de maximizar los objetivos del gobernador.

La funcion de utilidad del presidente municipal esta constituida, entre otras cosas: por el interés de
incrementar su poder politico y la maximizacion de la funcién de utilidad social, para mejorar su
posicion politica y obtener un ascenso en su carrera politica (Geddes, 1994; Johnson, 1994). Esta
funcion de utilidad puede maximizarla, entre otras cosas, mediante la implementacion de estrategias
que le permitan distinguirse por un buen desempefio administrativo, distinguiéndose asi del resto de
los politicos locales. Para maximizar su funcién de utilidad cuenta con el aparato administrativo,
quién al ejecutar las politicas tal y como se lo ordena el presidente municipal, contribuye a maximizar

la funcidn de utilidad del agente.

Por otra parte, idealmente, el aparato administrativo trabaja para alcanzar los objetivos del principal,
el problema es que esto no siempre sucede. El funcionario publico no es sélo el ente maximizador
del bienestar social planteado por Von Mises (1944) es, ademas, un individuo maximizador de una

funcion de utilidad, optimizador de beneficios y costos netos (Niskanen, 1980; Downs, 1967).

De acuerdo a algunos autores, la funcion de utilidad de los administradores publicos esta compuesta
por motivaciones de tipo egoistas y potencialmente altruistas las cuales son alcanzadas a través de

cinco estrategias instrumentales (Downs, 1967; Niskanen, 1980; Olson, 1992; Geddes, 1994).

Entre las motivaciones egoistas se encuentran: poder al interior o exterior del aparato administrativo,

mayor ingreso monetario, prestigio, conveniencia, minimizacion del trabajo personal y seguridad,
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esta ultima definida como una baja probabilidad de perdidas futuras de poder, ingreso monetario,

prestigio o conveniencia. (Downs, 1967; Niskanen, 1980)

Las motivaciones del segundo tipo son: lealtad personal hacia el grupo inmediato, aparato
administrativo en su totalidad, al gobierno o a la nacién; identificacion personal con un programa de
accion determinado o un compromiso con la mision del gobierno; orgullo en la habilidad de
desarrollar bien un trabajo y; deseos de servir a los intereses publicos (Von Mises, 1944; Olson,

1992).

Mientras que las estrategias de tipo instrumental mediante las cuales satisfacen las dos anteriores
son cinco: primero, los administradores publicos frecuentemente distorsionan la informacién que sus
jefes inmediatos superiores transmiten, interpretandola de manera tal que favorezca mas sus
intereses; segundo, ellos responden a las ordenes de los politicos u oficiales electos de manera
discrecional; tercero, cuando tienen que elegir entre politicas equivalentes, siempre eligen aquella
opcién que favorezca mas sus propios intereses; la busqueda de nuevas opciones de politicas esta
fuertemente influenciada por intereses egoistas; por Ultimo, a fin de maximizar estos intereses
egoistas y potencialmente altruistas, el aparato administrativo tiene tendencias naturales a expandir

su tamafio (Niskanen, 1980).

Asi como tienen intereses, los administradores publicos también tienen cierto poder politico, el cual
depende del medio ambiente politico de la agencia, del apoyo politico que reciban, del conocimiento
especial de los administradores publicos, de la cohesion del personal y del liderazgo al interior del

aparato administrativo (Meier, 1994).
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De esta manera, si los administradores publicos tienen intereses y poder para maximizarlos es
probable que el aparato administrativo antes que alcanzar los objetivos generales de un gobernante

busque alcanzar sus objetivos propios.

Este entorno de intereses divergentes y de informacion asimétrica produce una situacion en donde el
administrador publico no necesariamente maximiza la funcion de utilidad del presidente municipal.
Ademas de los problemas de riesgo moral y seleccion adversa, generados por la situacion de
asimetria de informacién, el control sobre el aparato administrativo es complicado por la existencia
de multiples actores4® participando en la toma de decisiones y en la implementacion de politicas y

por la complejidad causal de los resultados e impactos de las politicas (March y Olsen, 1995).

El Presidente municipal buscara contar con un aparato administrativo, que a su juicio, tenga una
serie de caracteristicas adecuadas para cuidar la imagen del gobierno municipal y asi poder
optimizar sus intereses. Entonces ¢bajo qué circunstancias un servidor publico puede desviar su

comportamiento e infringir la normatividad?

Desde la perspectiva del modelo agente-principal el empleado sera corrupto cuando, a su juicio, los
beneficios de ser corruptos superen los posibles costos (Groenendijk, 1997). La valoracion costo —
beneficio del servidor publico puede analizarse de manera esquematica mediante un arbol de

decision simple, frecuentemente utilizado en la teoria de juegos?’.

En la figura 3.1 se retoma el arbol de decisiéon simple para un agente que enfrenta una situacion de

soborno, presentado en el capitulo 1. En él se muestra la valoracion costo beneficio que realiza un

4% La complejidad de las relaciones es mas claramente observable bajo una perspectiva de relaciones
intergubernamentales donde es posible observar relaciones entre individuos, entre instituciones del mismo ambito de
gobierno y entre instituciones de diferentes ordenes de gobierno.

47 La teoria de juegos es una herramienta analitica del Nuevo institucionalismo econdémico que incluye la aproximacién
de los costos de transaccion de Williamson (1993) y el trabajo de los tedricos de la agencia como Alchian y Demsetz
(1972).
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servidor publico ante un posible acto de corrupcidn. Puede aceptar o rechazar el soborno. Si decide
rechazar un soborno obtiene una recompensa que es igual a la suma de su sueldo regular mas la
satisfaccién moral que le genera no ser una persona corrupta. Si decide aceptar el soborno, recibe el
monto econémico del soborno més su sueldo regular. Sin embargo, debe enfrentar el costo moral de

ser corrupto*8y enfrentar el riesgo de ser detectado y sancionado.

El costo moral dependera de las norma éticas personales del agente, de lo que sus colegas y sus
comparfieros hacen, de la magnitud del soborno que va a obtener y del grado de desviacion de sus

responsabilidades hacia su superior. Por otra parte, podria ser sorprendido y sancionado.

En caso de ser detectado la sancién podria incluir la pérdida de su empleo y su salario, una sancion
de tipo penal, la deshonra social, etc. Por lo tanto la decision del agente sera “si no soy corrupto,
obtendré mi salario y la satisfaccién moral de ser una persona honesta. Si soy corrupto, obtendré el

dinero del soborno pero pagaré un costo moral y asumira los riesgos de ser detectado.

Este tipo de modelos nos permite identificar cuéles son los elementos formales que pueden incidir en

la decision de un servidor publico para aceptar o solicitar un soborno.

Estos elementos formales pueden identificarse a través de dos niveles de andlisis particulares. El
primero de ellos se relaciona con el sistema general de rendicién de cuentas, el cual se expondra en
el apartado 3.3 y el segundo, de manera mas especifica, con las sanciones que son impuestas a los
servidores publicos por incumplir con el deber, las cuales son establecidas en el marco juridico de
responsabilidades, el cual incluye sanciones de tipo administrativo, penal y econémico en los

términos que se expondran en el apartado 3.4.

48 E| costo moral dependera de las norma éticas personales del agente, de lo que sus colegas y sus compafieros hacen,
de la magnitud del soborno que va a obtener y del grado de desviacidn de sus responsabilidades hacia su superior. Asi
pues, para una persona sin escrupulos en una subcultura corrupta, el costo moral de ser corrupto puede aproximarse a
cero.
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Figura 3.1
Arbol de decision simple para un agente que enfrenta una situacion de soborno

Sea w el salario del agente; el sobormo o cuota ilegal pagada por el cliente; s la multa por el delito del cliente; f; ef costo moral
individual por ser comupto, b, el costo moral colectivo por la conducta corupta del funcionario publico. Por ofro lado, p es la
probabilidad de que el agente sea sorprendido, q la probabilidad de ser sancionado de acuerdo con s, entonces el arbol de decision
que el agente enfrenta es:

m-s-h(m)- h, (m)

SER SANCIONADO
(a)

SERSORPRENDIDO
)

NOSERSANCIONADO
(-

SERCORRUPTO

NO SER SORPRENDIDO
(- p

Aﬁw ~hy m)

MOSERCORRUPTO
Wah  ©)+h, ©)

La utilidad esperada del agente por ser corrupto es:

EB =0 pgll m-s-b¢(m)]+(p)(1- p)[m+w-b 4 (m)-by(m]+(1- p)[m+w-b 4 (m]

Si esta expresion es mayor que sU recormpensa por no ser corupto, esto significa que m +by (0) +by 0), ella aceptaré el sobomo es
importante mencionar que si el agente decide no aceplar ninguna gratificacion llegal, es decir m= 0, entonces by (0) representa la
satisfaccion personal por haber sido honesta, mientras que by (0) representa su reconccimiento social por haber sido recta.

Fuente: Del Castillo, 2001-a, p. 281.

3.3 Organizacion de la administracion publica municipal

Actualmente escuchamos frecuentemente las referencias que consideran al municipio como la base

del sistema democratico mexicano, al ser el ambito de gobierno que mas cercano se encuentra a

sus electores. Este tipo de referencias supondrian que es (0 al menos debiera ser) en el municipio

donde se cumplen los elementos centrales de la democracia, entre los que se encuentran,

ineludiblemente, el de la rendicién de cuentas.

El federalismo mexicano reconoce la existencia de tres ambitos de gobierno, el federal, estatal y

municipal, entre los cuales se comparten y distribuyen atribuciones y competencias, conforme a lo

establecido en el Titulo Quinto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Una de
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las caracteristicas del federalismo en nuestro pais es que las entidades federativas, con excepcion
del Distrito Federal, tienen la facultad de emitir su propia constitucion y legislacién, mientras que los
ayuntamientos tienen atribuciones unicamente de caracter reglamentario siembre y cuando los

reglamentos emitidos no se contraponga a las leyes y constitucion local y federal®.

Por otra parte, en el ambito federal el sistema presidencial>® mexicano establece un sistema de
frenos y contrapesos en un esquema de divisién de poderes entre un poder ejecutivo, legislativo
(camara de senadores y diputados), judicial y 6rganos constitucionalmente autdnomos. En el ambito
estatal se reproduce este mismo sistema de organizacion politica, mientras que, en el gobierno

municipal se observan algunas diferencias.

Cejudo y Rios (2009) sefialan que, como consecuencia de las reglas electorales que determinan la
conformacién del gobierno municipal, la estructura y funcionamiento de los gobiernos municipales
mexicanos se asemeja mas a un régimen parlamentario®', que al régimen presidencial del sistema
federal y estatal, por tres aspectos centrales: el primero de ellos es que los poderes ejecutivo y
legislativo (cabildo) del gobierno municipal estan fusionados en un cabildo, tal cual lo estan en el
parlamento cuando hablamos de regimenes parlamentarios; ademas, el presidente municipal debe
rendir cuentas al cabildo y éste a su vez debe responder de sus acciones (colegiadas) a los
ciudadanos; finalmente, al igual que en los regimenes parlamentarios los municipios son un ente

colectivo que debe responder de manera uniforme ante las multiples demandas de informacion y de

49 Un completo estudio sobre el federalismo se encuentra en Serna de la Garza, José Maria, El sistema federal
mexicano. Un analisis juridico, México, I1J-UNAM, 2008.

50 Para Sartori (1994: 99) "[...] un sistema politico es presidencial si, y solo si. el jefe de Estado (el presidente): a) es
electo popularmente; b) no puede ser despedido del cargo por una votacion del Parlamento o Congreso durante su
periodo preestablecido. y ¢) encabeza o dirige de alguna forma el gobierno que designa."

51 Para Sartori (1994: 116), la caracteristica primordial del sistema parlamentario es que el Poder Ejecutivo y Legislativo
se comparte.
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rendicion de cuentas para informar, explicar y justificar sus acciones también de manera

homogénea.

Figura 3.2
Esquema de rendicion de cuentas en los gobiernos municipales

Otros ambitos de gobierno (horizontal)

G°biet”|‘° Gobierno municipal Gobierno
estata Ayuntamiento federal

Congreso Contraloria Auditoria

Iocql Finanzas Superior de la

lEntadle}d de_zl Sindico Federacion
iscalizacion ;

S Cabildo Interna

Sociedad (vertical)

Mecanismos Mecanismos
electorales societales
Palvtl.dOS 0SC
Politicos

Transparenciay [} Mecanismos de
accesoala participacion
informacion ciudadana Extema

Fuente: elaboracion de la autora, basandose en la propuesta de Cejudo y Rios (2009)

Sin embargo, de acuerdo a estos mismos autores el gobierno municipal se distingue de un régimen
parlamentario en dos aspectos importantes. Por una parte, el presidente municipal (comparable con
el primer ministro de un régimen parlamentario) no esta sujeto a un voto de confianza por parte del
cabildo, es decir no puede ser destituido por decisidn mayoritaria del cabildo, sélo puede ser

destituido de su cargo por violaciones graves a la Ley y previo procedimiento de juicio politico
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realizado por el Congreso local y; por otra parte, aunque las reglas electorales aseguran la
representacion de mas de una fuerza politica, el presidente municipal tiene garantizado el apoyo de

la mayoria en el cabildo lo que pudiera atemperar los conflictos politicos.

Derivado de las particularidades del gobierno municipal Cejudo y Rios (2009) consideran que es
posible identificar tres dinamicas de rendicidn de cuentas en el ambito municipal: una interna que se
refiere a la dinamica del gobierno municipal y dos externas que corresponden, por un lado, a su
interaccion con ofras instancias gubernamentales y, por otra parte, a la interaccion con el ciudadano
(0 lo que O’Donnell, 1999) identifica como rendicion de cuentas vertical y horizontal. De esta manera
al tomar en consideracion el sistema de frenos y contrapesos del sistema federal mexicano, tenemos

el esquema de rendicion de cuentas que se presenta en la figura 3.2.

3.3.1 Rendicion de cuentas interna

El municipio se encuentra gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular, libre, directa y
secreta, integrado por un presidente, un sindico y los demas ediles (regidores) que determine el

Congreso, y no habra autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

El ayuntamiento es el 6rgano de gobierno del Municipio, a través del cual el pueblo realiza su
voluntad politica y la autogestion de los intereses de la comunidad. Se considera que se constituyen
en cabildo cuando resuelven, de manera colegiada, los asuntos relativos al ejercicio de sus

atribuciones de gobierno, politicas y administrativas.

La fusion del ejecutivo y del legislativo se percibe mas claramente en el texto del articulo 10 de la

Ley Organica de la Administracion Publica Municipal del Estado de Nuevo Leén en el que se indica
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que los Ayuntamientos “constituirdn el dérgano responsable de administrar cada municipio y

representaran la autoridad superior en los mismos”.

Cuadro 3.1
Estructura de los ayuntamientos estudiados
Coatzacoalcos Zacatecas . San Pedro Garza Garcia

Presidente municipal - Presidente municipal - Presidente municipal

Sindico - Sindico .~ Sindico primero y segundo
Regidores . Regidores . Regidores

Fuente: Elaboracion de la autores con base en lo sefialado en las Leyes Organicas Municipales

correspondientes a cada estado.

De acuerdo a lo establecido en el articulo 45 Ley Organica del Municipio de Zacatecas los

ayuntamientos tienen las siguientes facultades y atribuciones:

II. Expedir y publicar en el Periddico Oficial, Organo del Gobierno del Estado, los bandos de policia y
gobierno, reglamentos, circulares y demas disposiciones administrativas de observancia general
dentro de sus respectivas jurisdicciones, de acuerdo con lo dispuesto por ésta y demas leyes
aplicables;

IV. Ejercer las funciones que en materia de desarrollo urbano y vivienda, ecologia y patrimonio
cultural, asi como de programas de transporte publico de pasajeros, les confiere a los Municipios la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y demas leyes aplicables;

XIV. Nombrar Secretario de gobierno municipal, Tesorero y Directores, a propuesta del Presidente
Municipal, y removerlos por justa causa, asi como designar y remover al Contralor Municipal, en los
términos de la presente ley.

Nombrar representantes y apoderados generales o especiales, sin perjuicio de las facultades que
esta ley confiere a la sindicatura municipal;

XV. Analizar, evaluar y aprobar, en su caso, los informes contables, financieros y de obras y servicios
publicos, que elaboren las unidades administrativas municipales, que deban presentarse ante las
entidades de fiscalizacion del Estado;

XVI. Someter anualmente, antes del dia primero de noviembre, al examen y aprobacién de la
Legislatura, la Ley de Ingresos, que debera regir el afio fiscal inmediato siguiente.

Aprobar sus presupuestos de Egresos, a mas tardar el treinta de enero de cada afio, con base en las
contribuciones y demas ingresos que determine anualmente la Legislatura del Estado.

Enviar a la Legislatura del Estado el informe trimestralmente de avance de gestion financiera sobre
los resultados fisicos y financieros de los programas a su cargo, que contenga ademas, una relacién
detallada del ejercicio presupuestal que se lleve a la fecha, especificando los convenios celebrados
que signifiquen modificacién a lo presupuestado.

Rendir a la Legislatura del Estado dentro del mes de Febrero siguiente a la conclusion del afio fiscal,
la cuenta publica pormenorizada de su manejo hacendario, para su revision y fiscalizacion.
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Asimismo deberan remitir oportunamente la documentacion e informes que les sean requeridos por
la Auditoria Superior del Estado.

Publicar trimestralmente en el tablero de avisos del Ayuntamiento y en algunos periédicos de
circulacién en el Municipio, el estado de origen y aplicacidn de los recursos publicos;

XVIII. Administrar libremente su hacienda, sin perjuicio de que rindan cuentas a la Legislatura;
Aprobar sus presupuestos de Egresos, a mas tardar el treinta de enero de cada afio, con base en las
contribuciones y demas ingresos que determine anualmente la Legislatura del Estado.

Enviar a la Legislatura del Estado el informe trimestralmente de avance de gestion financiera sobre
los resultados fisicos y financieros de los programas a su cargo, que contenga ademas, una relacion
detallada del ejercicio presupuestal que se lleve a la fecha, especificando los convenios celebrados
que signifiquen modificacién a lo presupuestado.

De acuerdo al articulo 26, de la Ley Organica de la Administracién Publica Municipal del Estado de

Nuevo Ledn el Ayuntamiento tiene las siguientes atribuciones y responsabilidades:

ARTICULO 26.- Son atribuciones y responsabilidades de los Ayuntamientos:

a).- En materia de Régimen Interior:

.- Prestar, en su circunscripcion territorial en los términos de la Constitucidn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la Constitucién Politica del Estado y la presente Ley, los servicios publicos de
agua potable y alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abastos,
panteones, rastro, calles, parques y jardines, seguridad publica y transito, asi como los demas que
se determinen conforme a los ordenamientos sefialados.

VI.- Rendir a la poblacién, por conducto del Presidente Municipal, un informe anual del estado que
guarda los asuntos municipales y del avance de los programas de obras y servicios.

VII.- Elaborar, aprobar y actualizar los Reglamentos Municipales necesarios para el mejor
funcionamiento del Ayuntamiento en beneficio general de la poblacion de conformidad con las Bases
Generales que contiene esta ley.

VIIl.- Aprobar los nombramientos y remociones del Secretario del Ayuntamiento y del Tesorero
Municipal propuestos por el Presidente Municipal.

b).- En materia de Administracion Publica Municipal:

VI.- Constituir, organizar y preservar los archivos historicos municipales.

c).- En materia de Hacienda Publica Municipal:

.- Someter oportunamente a la revision y aprobacion del H. Congreso del Estado, el Presupuesto de
Ingresos Municipales, que debe regir durante el ejercicio fiscal del afio siguiente, con base en el
articulo 128 de la Constitucion Politica del Estado.

I1.- Elaborar sus presupuestos anuales de egresos.

VII.- Publicar trimestralmente en la tabla de avisos del Ayuntamiento o en el periédico de mayor
circulacién en el municipio, el estado de origen y aplicacion de recursos.
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VIII.- Enviar trimestralmente al Congreso, los documentos y estados financieros que comprenderan la
balanza de comprobacién, el balance general y el estado de resultados del ejercicio presupuestario
de ingresos y egresos que corresponda a la fecha.

VI.- Garantizar la participacion social y comunitaria en la toma de decisiones colectivas,
estableciendo medios institucionales de consulta y descentralizando funciones de control y vigilancia
en la construccion de obras o prestacion de los servicios publicos.

Las demas que establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Constitucion
Politica del Estado de Nuevo Leén, la presente Ley y los ordenamientos juridicos relativos.

Por otra parte, en la Ley Organica del Municipio Libre del Estado de Veracruz establece las

siguientes atribuciones del ayuntamiento:

Articulo 35. Los Ayuntamientos tendran las siguientes atribuciones:

. Iniciar, ante el Congreso del Estado, leyes o decretos en lo relativo a sus localidades y sobre los
ramos que administre;

ll. Recaudar y administrar en forma directa y libre los recursos que integren la Hacienda Municipal;

VII. Presentar al Congreso del Estado, para su revisién, sus estados financieros mensuales y la
Cuenta Publica anual, de conformidad con las disposiciones legales aplicables.

VIIl. Determinar y cobrar las contribuciones que las leyes del Estado establezcan a su favor, las
cuales no podran establecer exenciones ni subsidios a favor de persona o institucién alguna. Sélo
estarén exentos del pago de contribuciones a que se refiere el parrafo anterior los bienes de dominio
publico de la Federacion, del Estado y de los municipios;

IX. Proponer al Congreso del Estado las cuotas y tarifas aplicables a los impuestos, derechos,
contribuciones, productos y aprovechamientos municipales, asi como las tablas de valores unitarios
de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria;

XII. Resolver sobre el nombramiento y, en su caso, remocién o licencia del Tesorero y del Secretario
del Ayuntamiento;

XIIl. Resolver sobre la licencia, permiso o comisién de los demas servidores publicos municipales, de
conformidad con las disposiciones legales y reglamentarias municipales aplicables;

XIV. Expedir los reglamentos de las dependencias y 6rganos de la administracion publica municipal
de naturaleza centralizada, manuales de organizacion y procedimientos y los de atencion y servicios
al publico, asi como ordenar su publicacidn en los términos de esta ley;

XVII. Promover el desarrollo del personal estableciendo los términos y condiciones para crear el
servicio civil de carrera;

XVIII. Capacitar a los servidores publicos de los diversos niveles y areas de la administracion publica
municipal, a los Agentes y Subagentes Municipales, asi como a los Jefes de Manzana, mediante
cursos, seminarios y demés actividades tendientes a eficientar el mejor cumplimiento de sus
responsabilidades;

XXI. Establecer sus propios organos de control interno auténomos, los cuales desarrollaran
funciones de control y evaluacion, de conformidad con lo dispuesto por las disposiciones legales
aplicables;
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XXV. Tener a su cargo las siguientes funciones y servicios publicos municipales:

XXVII. Formular, aprobar y administrar, en términos de las disposiciones legales aplicables, la
zonificacién y planes de desarrollo urbano municipal;

XVIII. Participar, en términos de las disposiciones legales aplicables, en la creacion y administracion
de sus reservas territoriales, asi como autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo en sus
jurisdicciones territoriales, e intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana;

XXIX. Otorgar, en el ambito de su competencia, licencias para construcciones;

XLI. Tomar la protesta de ley al Secretario del Ayuntamiento y al Tesorero Municipal;

XLVIII. Las deméas que expresamente sefialen la Constitucion Local, esta ley y demas leyes del
Estado.

Como es posible observar en la normatividad citada, los ayuntamientos ejercen las funciones
ejecutivas del gobierno municipal. En este caso, la dimension interna de la rendicion de cuentas se
refiere a la obligacion de informar ante las propias instancias internas de control ya sea la
Contraloria Interna, al Sindico primero o bien al cabildo. Es importante sefialar las responsabilidades
de el sindico primero pueden variar dependiendo del estado, asignandose en algunos municipios,

como en Zacatecas, un peso mayor en términos de control de la administracion publica local.

En Coatzacoalcos la Ley Organica del Municipio Libre del Estado de Veracruz indica en su articulo

37 que son atribuciones del Sindico:

. Procurar, defender y promover los intereses del municipio en los litigio (sic) en los que fuere parte,
comparecer a las diligencias, interponer recursos, ofrecer pruebas y formular alegatos, formular
posiciones y, en su caso, rendir informes, promover el juicio de amparo y el juicio de lesividad. Para
delegar poderes, otorgar el perdon judicial, desistirse, transigir, comprometerse en arbitros o hacer
cesion de bienes municipales, el Sindico requiere la autorizacién previa del Cabildo;

Il. Representar legalmente al Ayuntamiento;

I1l. Vigilar las labores de la Tesoreria y promover la gestion de los negocios de la Hacienda
Municipal, asi como coadyuvar con el érgano de control interno del Ayuntamiento en el ejercicio de
las funciones de éste;

IV. Vigilar que, con oportunidad, se presente los estados financieros mensuales y la Cuenta Publica
anual al Congreso del Estado;

V. Realizar los actos que le encomiende el Ayuntamiento;

VI. Fungir como Agente del Ministerio Publico en los casos que la ley asi lo establezca;
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VII. Formar parte de las Comisiones de Gobernacién, de Reglamentos y Circulares, y de Hacienda y
Patrimonio Municipal, asi como firmar las cuentas, érdenes de pago, los cortes de caja de la
Tesoreria y demas documentacion relativa;

VIII. Colaborar en la formulacién anual de la ley de ingresos del municipio, en los términos sefialados
por esta ley y demas disposiciones legales aplicables;

IX. Registrar y, en su caso, reivindicar la propiedad de los bienes inmuebles municipales;

X. Intervenir en la formulacién y actualizacion de los inventarios de bienes muebles e inmuebles del
municipio, cuidando que se cumplan los requisitos legales y reglamentarios para su adecuado control
y vigilancia;

XI. Asistir y participar, con voz y voto, en las sesiones del Ayuntamiento;

XII. Presidir las comisiones que acuerde el Ayuntamiento;

XIIl. Asociarse a las Comisiones cuando se trate de asuntos que afecten a todo el Municipio; y

XIV. Las demas que expresamente le confieran esta ley y demés leyes del Estado.

La Ley Organica del Municipio vigente en el Estado de Zacatecas, estipula en su articulo 78 las

siguientes facultades para el Sindico.

Articulo 78.- El Sindico, ademas de la representacién juridica del Ayuntamiento, en todo tipo de
juicios, tendra especificamente las siguientes facultades y obligaciones:

. Autorizar los gastos de la administracion publica municipal, asi como vigilar el manejo y aplicacion
de los recursos, de conformidad con el presupuesto correspondiente;

II. Suscribir, en unién con el Presidente Municipal, actos, contratos y convenios que tengan por
objeto la obtencién de empréstitos y deméas operaciones de deuda publica, en los términos de la ley
de la materia;

lIl. Formular demandas, denuncias y querellas sobre toda violacién a las leyes en que incurran los
servidores publicos municipales, o los particulares, en perjuicio del patrimonio del Municipio;

IV. Autorizar los cortes de caja de la Tesoreria Municipal;

V. Tener a su cargo el patrimonio mueble e inmueble municipal, en términos de esta ley, la Ley del
Patrimonio del Estado y Municipios, y demas disposiciones aplicables;

VI. Vigilar conjuntamente con el Presidente Municipal, el debido ejercicio de las facultades que en
materia de culto publico le otorga al Municipio el articulo 130 constitucional y su ley reglamentaria;
VII. Autorizar la cuenta publica municipal y vigilar su envio en término legal a la Auditoria Superior del
Estado;

VIII. Asesorar al Presidente Municipal en los casos de tutela dativa cuando le corresponda su
desempefio;

IX. Vigilar que Regidores y servidores publicos del Municipio presenten sus Declaraciones de
Situacién Patrimonial en términos de ley;

X. Proteger los intereses sociales e individuales de los menores discapacitados, de las personas de
la tercera edad y de los ausentes, en los términos que determinen las leyes;

XI. Practicar, en casos urgentes y en ausencia del Ministerio Publico, las primeras diligencias
penales, remitiéndolas en el término de veinticuatro horas a las autoridades competentes;

XII. Exigir al Tesorero Municipal y demas servidores publicos que manejen fondos publicos, el
otorgamiento de fianzas para garantizar el debido cumplimiento de sus atribuciones; y

XIIl. Las demas que le asigne el Ayuntamiento o cualquier otra disposicion aplicable.
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La Ley Organica de la Administracion Publica Municipal del Estado de Nuevo Ledn establece en su

articulo 30 y 31 las siguientes funciones para el Sindico primero y Segundo:

Articulo 30.- Son facultades y obligaciones del Sindico Municipal o del Sindico Primero en su caso:

.- Acudir con derecho de voz y voto a las sesiones del Ayuntamiento y vigilar el cumplimiento de sus
acuerdos.

.- Coordinar la Comision de Hacienda Publica Municipal del Ayuntamiento y vigilar la correcta
recaudacion y aplicacidn de los fondos publicos.

[Il.- Revisar y en su caso, si esta de acuerdo, suscribir los estados de origen y aplicacién de fondos,
la Cuenta Publica Municipal y los estados financieros.

IV.- Desempefiar las comisiones que le encomiende el Ayuntamiento e informar con la periodicidad
que le sefiale sobre las gestiones realizadas.

V.- Vigilar que el Ayuntamiento cumpla con las disposiciones que sefiala la ley y con los planes y
programas establecidos.

VI.- Proponer la formulacion, expedicién, modificacion o reforma, de los reglamentos municipales y
demas disposiciones administrativas.

VII.- Sujetarse a los acuerdos que tome el Ayuntamiento de conformidad a las disposiciones legales
y vigilar su debido cumplimiento.

VIII.- Analizar, discutir y votar los asuntos que se traten en las sesiones.

(F.DEE., P.O. 18 DE MARZO DE 1991)

IX.- Participar en las ceremonias civicas que se lleven a cabo en el Ayuntamiento.

X.- Las demés que se sefialen en la ley, los reglamentos municipales y en los acuerdos del
Ayuntamiento.

ARTICULO 31.- Son facultades y obligaciones del Sindico Municipal o en su caso del Sindico
Segundo:

.- Acudir con derecho de voz y voto a las sesiones del Ayuntamiento y vigilar el cumplimiento de sus
acuerdos.

Il.- Intervenir en los actos juridicos que realice el Ayuntamiento en materia de pleitos y Cobranzas y
en aguellos en que sea necesario ejercer la personalidad juridica que corresponde al Municipio
conjuntamente con el Presidente Municipal.

[Il.- Fungir como Agente del Ministerio Publico en los casos y condiciones que determina la Ley
Organica de la materia.

IV.- Desempefiar las comisiones que le encomiende el Ayuntamiento e informar con la periodicidad
que le sefiale sobre las gestiones realizadas.

V.- Vigilar que el Ayuntamiento cumpla con las disposiciones que sefiala la ley y con los planes y
programas establecidos.

X.- Vigilar que los Servidores Publicos Municipales de nivel directivo presenten oportunamente la
declaracién de su situacién patrimonial al tomar posesion de su cargo, anualmente vy al terminar su

gjercicio.

Por otra parte, el articulo 105 de la Ley Orgéanica del Municipio en Zacatecas se establece que

ademas de ejercer las funciones de control y vigilancia del ejercicio del gasto también debera
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. Vigilar y verificar el uso correcto de los recursos propios, asi como los que la Federacién y el
Estado transfieran al Municipio, de conformidad con la normatividad establecida en materia de
control y evaluacion;

Il Inspeccionar el gasto publico municipal y su congruencia con el Presupuesto de Egresos;

Il Verificar el cumplimiento por parte del Ayuntamiento y sus integrantes de las disposiciones
aplicables en materia de:

a) Sistemas y registro de contabilidad;

b) Contratacién y pago de personal;

c) Contratacion de servicios y obra publica; y

d) Adquisicion, arrendamientos, conservacién, uso, afectacion, enajenacién y baja de bienes
muebles e inmuebles, almacenes y demas activos y recursos materiales de la administracién
municipal.

IV. Atender las quejas que presenten los particulares con motivo de acuerdos, convenios o contratos
que celebren con la administracion municipal, de conformidad con las normas que al efecto se
emitan por el Ayuntamiento;

V. Coadyuvar con la Auditoria Superior del Estado, para que los servidores publicos municipales que
deban hacerlo, presenten oportunamente sus declaraciones de situacién patrimonial;

VI. Conocer ¢ investigar los hechos u omisiones de los servidores publicos municipales, que no sean
miembros del Cabildo, para que el Ayuntamiento decida si se fincan 0 no, responsabilidades
administrativas. Aportar al Sindico Municipal los elementos suficientes para gue se hagan las
denuncias correspondientes ante el Ministerio Publico, en caso de probable delito;

VII. Verificar el cumplimiento del Plan de Desarrollo Municipal y los programas operativos;

VIII. Programar y practicar auditorias a las dependencias y entidades de la administracion publica
municipal informando del resultado al Cabildo y a la Auditoria Superior, para que en su caso, se
finquen las responsabilidades correspondientes;

IX. Revisar y verificar los estados financieros de la Tesoreria Municipal, asi como las cuentas
publicas e informar al Cabildo y a la Auditoria Superior;

X. Informar trimestralmente al Ayuntamiento y a la Auditoria Superior sobre las acciones y
actividades de la Contraloria; y

XI. Las demas que le sefialen otras disposiciones juridicas sobre la materia, reglamentos, bandos y
acuerdos del Ayuntamiento.

De esta forma observamos como el Sindico se constituye en un brazo importante del presidente

municipal para verificar que las acciones son desarrolladas en términos de sus directrices politicas y

conforme a la normatividad aplicable. Esto es independiente de la labor de control interno que deben

desempefiar las contralorias internas y de las acciones de control que desempefia el ayuntamiento

cuando se constituye como cabildo.
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Cabe sefialar que los sindicos son electos dentro de la planilla que registran los candidatos a

presidentes municipales.

Tomando en consideracion la normatividad expuesta, es posible identificar 3 instancias de control, a
saber, sindico primero, cabildo y contralorias. Por lo cual es posible sefialar que es facil identificar
patrones de conducta que se contrapongan a la normatividad que rige la actuacion de los servidores

publicos. Sin embargo estas instancias de control adolecen de diversos problemas.

En primer lugar, el Contralor es designado por el Presidente municipal, por lo cual responde a los
intereses del mismo, lo cual puede introducir sesgos importantes en la imparcialidad del Contralor al
momento de investigar una denuncia por actos de corrupcion, especialmente cuando las infracciones

fueren cometidas por algun trabajador que sea parte del equipo politico del presidente municipal.

Si bien el Sindico Primero es un servidor publico electo, y por ende no podria ser despedido por el
presidente municipal, como ocurre en el caso del Contralor, debe considerarse que éste es votado
en la misma planilla mediante la cual el presidente municipal es electo, por lo cual podria responder
a los mismos intereses del titular del ejecutivo municipal. Por ende, es posible suponer que el
Sindico tendria los incentivos para combatir la corrupcién si ésta es una de las prioridades del

Presidente Municipal.

El Ayuntamiento, esta integrado por regidores de distintos partidos politicos, los cuales pudieran
tener algun interés en desacreditar a algunos servidores publicos del equipo del presidente municipal
y por lo tanto, tendrian los incentivos necesarios para buscar que un servidor publico sea sancionado

si incurrié en un acto de corrupcion, especificamente si aceptd un soborno.
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Sin embargo, la influencia de los regidores de oposicion tendria mas un impacto mediatico que en
términos decisorios, pues las reglas electorales estan disefiadas para asegurar que el presidente

municipal cuente con la mayoria de los regidores en sus cabildos.

3.3.2 Interaccion con otras instancias gubernamentales

El segundo tipo de rendicién de cuentas en los municipios, se refiere a la interaccion con otras
instancias gubernamentales. Los gobiernos municipales, ademas de los ingresos propios, reciben
recursos del estado y la federacion, por lo que, independientemente de la revision que realicen sus
instancias internas de control sobre el uso de estos recursos, los ayuntamientos estan obligados a
rendir cuentas ante la camara de diputados estatal y la Auditoria Superior de la Federacion. Esta
vertiente de la rendicion de cuentas es la que se conoce en la literatura como rendicion de cuentas

horizontal (O'Donnell, 1999).

Los municipios estan obligados a rendir cuentas a la legislatura estatal y a la auditoria superior de la
federacion sobre el ejercicio de las transferencias federales. Por ejemplo, en el caso de
Coatzacoalcos la Ley Organica del Municipio Libre del Estado de Veracruz establece en su articulo
73 que el “Congreso del Estado o la Diputacién Permanente, en su caso, podran ordenar acciones
de fiscalizacion e investigacion con el objeto de examinar la contabilidad, verificar las entradas y

salidas de los fondos, vigilar, evaluar y auditar los servicios publicos que presten los Ayuntamientos”.

Asimismo, el articulo 186 de la Ley Organica del Municipio Libre del Estado de Veracruz estatuye

que El Congreso del Estado y el Organo de Fiscalizacion Superior podran designar representantes
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para que participen como observadores en los procesos de entrega y recepcion de los

ayuntamientos.

Aunque la revisién de la cuenta publica por parte de los érganos de fiscalizacion no es una garantia
de que el municipio esté rindiendo cuentas, como tampoco es garantia de que la legislatura esté

efectivamente desempefiando su papel de exigirlas.

Lo anterior se debe a diversas circunstancias. En primer lugar cuando existen altas posibilidades de
colusion entre servidores publicos, en particular del mismo partido, pues aumenta el riesgo de que
en caso de encontrar irregularidades, éstas sean encubiertas; Adicionado al hecho de que las
entidades de fiscalizacion, ya sea estatales o federales carecen de facultades para imponer
sanciones de manera directa, esto debe realizarse mediante los 6rganos de control municipales, lo

que incrementa el riesgo de impunidad.

En resumen, “el poder de sancion de las legislaturas estatales, a pesar de reformas recientes, es en
la practica inocuo. Dadas las incongruencias entre la legislacion estatal principal y la legislacion
supletoria de fiscalizacion del gasto publico, el efecto de las sanciones legislativas sobre la

burocracia depende en gran medida de consideraciones politicas” (Rios, 2006).

Otro de los problemas de la rendicion de cuentas de los gobiernos municipales hacia el gobierno
federal o estatal es que ésta se centra en su mayor parte en aspectos contables y en menor medida

en la evaluacion del impacto de las decisiones de politica.

3.3.3. Interaccion con el ciudadano
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Finalmente, el tercer tipo de rendicion de cuentas, se refiere al conocido en la literatura como
rendicion de cuentas vertical (O’Donnell, 1999) o hacia la ciudadania. Dentro de esta vertiente

podemos identificar dos grandes tipos de rendicién de cuentas, la electoral y la societal.

Schedler (2004: 34) sefala que “La rendicion de cuentas electoral descansa en la capacidad de los
votantes para premiar o castigar el desempefio de sus representantes a través de elecciones
periddicas”. Mientras que “la rendicion de cuentas societal se basa en la capacidad de los
ciudadanos, asociaciones civicas y medios de comunicacion para vigilar, interpelar y sancionar a

politicos y funcionarioss?”.

La rendicion de cuentas societal puede darse por varias vias institucionales como son el acceso a la

informacion, los cabildos abiertos, o las contralorias ciudadanas.

La Contraloria Social es una forma especifica de participacién social, consiste en el desarrollo, por
parte de individuos o grupos, de actividades de control y vigilancia de las acciones de interés publico
que ellos mismos o el gobierno realiza, con el fin de combatir la corrupcidn, participar en la

orientacion del ejercicio presupuestal y promover el gasto social.

Sin embargo, el disefio institucional actual ha hecho que los mecanismos de rendicion de cuentas
societales se constituyan en vias para abrir el flujo de informacién de los ciudadanos hacia el
gobierno o del gobierno a los ciudadanos, mas que en mecanismos reales de rendiciéon de cuentas.
Esto se debe a que no existen mecanismos para asegurar que la informacién que fluye de la

ciudadania hacia el gobierno se traduzca en un mandato u orden, ni de que la informacion que

52 Para una explicacion mas detallada sobre la rendicidén de cuentas electoral, Schedler (2004) recomienda consultar a
Przeworski, Stokes y Manin (1999), Schedler (1999) y Stokes (2001). Sobre la rendicion de cuentas societal, véase
Smulovitz y Peruzzotti (2000).
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obtienen los ciudadanos se constituya en un mecanismo real de vigilancia y control de las acciones

que puedan derivar en la sancion de servidores publicos.

Las primeras legislaciones en materia de transparencia surgieron en México a partir del 2002,
aunque era posible observar una gran heterogeneidad entre ellas. Por este motivo el Congreso de la
Unién reformé el 20 de julio del 2007 el articulo 6° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que ya establecia que el derecho a la informacion sera garantizado por el Estado, para
introducir un segundo pérrafo en el que se establecen los principios y bases de derecho a la

informacidn publica sobre los cuales se regiran la Federacion, los Estados y el Distrito Federal®2.

Actualmente, las 32 entidades federativas cuentan con legislacién en materia de transparencia y
acceso a la informacién publica y muchas de ellas ya han adecuado sus marcos normativos a los

estandares establecidos en el articulo 6°.

La transparencia y el acceso a la informacién permiten combatir la corrupcion porque fomenta el
principio de seguridad juridica y de legitimidad democratica del estado de Derecho al dar a conocer
las reglas del juego, permite el ejercicio del escrutinio activo de los gobernantes sobre las
actividades de los servidores publicos y reduce la discrecionalidad oficial al ofrecer a cambio un

sistema riguroso de rendicion de cuentas (Villanueva, 2001).

De manera especifica, Lindstedt y Naurin (2006) Hubbard (2007) y Reinikka y Svensso (2003)
argumentan que aunque la transparencia inhibe la corrupcién, no es la unica condicion que importa,
“volver disponible la informacién no eliminara la corrupciéon si las condiciones de publicidad y

rendicion de cuentas son débiles. Los efectos de interaccion de la transparencia con la educacion, la

53 Para revisar los alcances de la reforma constitucional véase Vega (2008)
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circulacion de periédicos y la democracia electoral condicionan la relacion con la corrupcion”

(Lindstedt y Naurin 2006, 23).

Como ya se sefialé los municipios no tienen facultades para emitir leyes, por lo que en materia de
transparencia los municipios deben acatar lo que la legislacion estatal en la materia establezca y, de

ser el caso, emitiran su propia reglamentacion.

La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion del Estado de Nuevo Ledn®, la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave®
y la Ley de Acceso a la Informacion Publica del Estado de Zacatecas® establecen que los
Ayuntamientos, las dependencias de la administracién publica municipal y entidades
paramunicipales, y las entidades paramunicipales creadas por dos o mas ayuntamientos, son

sujetos obligados.

Es decir, que en los tres casos analizados existe la posibilidad de presentar solicitudes de acceso a
la informacién y se establece también que éstos se encuentran obligados a publicar cierta

informacion en sus portales de Internet, entre la que destaca la presentada en los cuadros 2.2y 2.3

Cuadro 2.2

Marco normativo Si Si Si
Estructura organica Si Si Si
La informacion relativa a sueldos, salarios y Si Si Si
remuneraciones de los servidores publicos,

5 La Ley vigente, fue publicada en el Periodico Oficial de19 de julio 2008 y su ultima reforma integrada se publico en
Periddico Oficial del 30 de septiembre de 2009. Esta Ley abrog6 la Ley de Acceso a la Informacion Publica contenida en
el decreto 305, publicado el 21 de febrero de 2003; y todas sus reformas.

% En el Estado de Veracruz se publicé la primera Ley de Acceso a la Informacion del Estado de Veracruz de Ignacio de
la Llave en la Gaceta Oficial el 8 de junio de 2004, esta Ley fue abrogada por la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave Publicada en la Gaceta Oficial del Estado el 27 de
febrero de 2007, ultima reforma publicada en la gaceta oficial el 7 de junio de 2008, la cual esté vigente a la fecha

% Publicada en el Suplemento al Periddico Oficial del Estado de Zacatecas, el miércoles 14 de julio de 2004, dltima
reforma publicada en el Suplemento al Periddico Oficial del Estado de Zacatecas el 30 de agosto de 2004

122



Capitulo 3

Los servicios que se ofrecen al publico, asi como los Si Si Si
tramites, requisitos y formatos

Datos referentes a la prestacion de servicios No Si Si
municipales

Tablas de valores wunitarios de suelo vy No Si Si

construcciones que sirvan de base para el cobro de
las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria

Informacion sobre sus indicadores de gestion Si Si Si

La calendarizacién de las reuniones publicas de los No Si No
diversos consejos, 6rganos colegiados, gabinetes,
cabildos, sesiones plenarias

Actas de las sesiones del ayuntamiento No Si No

Fuente: Elaboracion de la autora, con base en las leyes en materia de transparencia

La transparencia y el acceso a la informaciéon publica sientan las condiciones para que los
ciudadanos puedan controlar las acciones de los servidores publicos y pedir que se rindan cuentas
en caso de que la normatividad no sea cumplida, al permitirles adquirir los elementos necesarios
para la presentacion formal de denuncias. Para evaluar las condiciones existentes en estos tres
ayuntamientos para el ejercicio eficaz en el cumplimiento de estos derechos se evallo la informacion

publicada en los portales de internet, en relacion con la informacién incluida en el cuadro 2.2y 2.3.

Al revisar la informacidn publicada en los portales de internet en relacién al cuadro 2.2, el 17 de junio
de 2010, se encontr6 que en Coatzacoalcos se publica toda la informacion a la estan obligados,
incluso publican en su portal de Internet, aunque no en la seccion de transparencia, informacién que
no estan obligados por la Ley de Transparencia como los datos referentes a la prestacion de
servicios, las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro
de las contribuciones, la calendarizacion de las reuniones publicos de los diversos consejos, érganos
colegiados, gabinetes, cabildos y sesiones plenarias y las actas de las sesiones del ayuntamiento.

Con lo cual superan las obligaciones que la ley de transparencia estatal les impone.
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En San Pedro Garza Garcia se cumplié con las obligaciones que la ley establece mientras que en
Zacatecas s6lo se publica la informacién sefialada en el articulo 9 de la Ley, aunque en ocasiones
de manera incompleta como en el caso de la informacién relacionada con los servicios, tramites,
requisitos y formatos. El 17 de junio de 2010, no estaba publicado en el portal de transparencia de
Zacatecas la informacion que se indica, con lo cual se estaria contribuyendo a ampliar la asimetria

de informacion entre el ciudadano y el servidor publico y aumentar asi los margenes de

discrecionalidad con los que pudieran actuar los servidores publicos.

Cuadro 2.3
Objeto No Si Si
Nombre o razén social del titular Si Si Si
Naturaleza de la licencia, permiso o autorizacién/ Si Si No
Tipo de licencia
Fundamento legal Si No Si
Vigencia Si No Si
Monto de los derechos pagados por el titular del Si No Si
derecho
Especificar si el procedimiento involucra el No Si No
aprovechamiento de bienes, servicios o recursos
publicos

Fuente: Elaboracion de la autora, con base en las leyes en materia de transparencia

Por otra parte, en la revision realizada al Portal de Internet de los ayuntamiento el 17 de junio de
2010, en relacién al cuadro 2.3 se encontro lo siguiente: En Coatzacoalcos se cumple con las
obligaciones establecidas, unicamente se omite publicar el nombre o razén social del titular, aunque
si publican el objeto de la concesion, a pesar de que no estan obligados a publicarlo. Aunque la
informacién mas reciente es de diciembre de 2009, por lo cual es necesario establecer periodos mas

cortos de actualizacion.
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En San Pedro Garza Garcia se publica la informacion que la Ley establece, incluso publican
informacién adicional que puede contribuir a una mejor supervisién ciudadana para el cumplimiento
de las disposiciones en materia de ordenamiento urbano, por ejemplo, se publica el nimero de

expediente y la direccion exacta de la localizacion del establecimiento o inmueble sujeto a la licencia.

En Zacatecas no se publica la informacion que el articulo 11 de la Ley de transparencia local les
obliga, sdlo publican lo establecido en el articulo 9. Por lo cual no se publica informacién alguna en

relacion al cuadro 2.3.

Cabe sefialar que la informacion de publicacién obligatoria no es la unica a la que los ciudadanos
pueden acceder. En caso de requerir informaciéon sobre alguna edificacion, se puede solicitar
ademas el acceso a una version publica de la licencia de construccién o del expediente para verificar

que efectivamente se cumple con la normatividad vigente.

Adicionalmente, el 31 de marzo de 2010 se present6 una solicitud de informacién en cada municipio,
en las que se requiri6 informacion estadistica sobre denuncias presentadas en contra de servidores
publicos del 2004 a la fecha. Actualmente, en los tres municipios estudiados se cuenta con un
sistema electronico para presentar solicitudes de informacion, los cuales se sustentan en la
plataforma del sistema Infomex. Cabe destacar que San Pedro Garza Garcia fue el primer municipio

en firmar el convenio para la adopcion de este sistema en el ambito municipal.

En San Pedro Garza Garcia la solicitud fue atendida en un término de 7 dias habiles, plazo inferior a
los 10 dias establecidos en la Ley de Transparencia estatal y se entregd la totalidad de la

informacion solicitada de 2004 a la fecha.

125



Esquema de rendicion de cuentas municipal

En Coatzacoalcos la solicitud no fue reconocida por el Sistema Infomex debido a diversas fallas
técnicas que registraba el sistema, por lo cual el 28 de abril se presento de nueva. En la segunda
ocasién la peticion fue atendida dentro de los 10 dias habiles que establece la Ley, sin embargo, se
respondié que la informacidn del 2004 a 2007 no se localiz6 en los archivos respectivos, por lo cual

solo se entregd la informacion correspondiente a la administracion municipal actual.

Si bien la solicitud fue atendida en tiempo, la respuesta refleja una importante area de oportunidad
tanto en materia de acceso a la informacion como en términos del seguimiento que se da a las
sanciones impuestas a los servidores publicos locales. En términos de transparencia, debe
sefialarse que no se fundd ni motivd acerca de las razones por las cuales los archivos no fueron
localizados, asi como tampoco se indicd en qué unidades administrativas se habia buscado la

informacion, lo cual resta certeza juridica a la respuesta brindada por el particular.

Por otra parte, resulta preocupante la no localizacion de informacion pues evidencia el escaso
seguimiento que se da a las denuncias presentadas en contra de servidores publicos, la pregunta en
este caso seria como se tiene la certeza de que los servidores publicos que laboran en el

ayuntamiento no han sido sancionados en administraciones publicas anteriores.

En Zacatecas, se presentd la misma solicitud el 31 de marzo de 2010 y esta no fue atendida dentro
de los 20 dias habiles que establece la Ley estatal de transparencia, no se presentd recurso de
revision pues a la fecha en que se identificd la omisiéon de respuesta ya habian transcurrido los 3
dias habiles que la Ley da de plazo para ejercer este medio de defensa. Se presentdé de nueva
cuenta la solicitud el 28 de abril de 2010 y se previno a la solicitante para que acudiera a la oficina
de informacidn publica a presentar la solicitud de manera presencial y explicar que era lo que se

requeria, sin especificar cual era la informacion que requeria ser precisada.
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El realizar una prevencion en esos términos resulta contradictorio a la Ley de Transparencia del
Estado pues sélo se prevé este supuesto para pedir informacion adicional al peticionario o para
requerirle que especifique algin aspecto que no es claro en su peticién como la modalidad de
acceso, periodicidad de la informacion solicitada, por sefalar algunos ejemplos. Supuesto que en

este caso no se actualizo.

La misma solicitud fue reingresada al sistema el 7 de junio de 2010 y no fue atendida dentro del
plazo legal. Después de presentar recurso de queja (medio de defensa que procede ante la omision

de respuesta) se recibié una respuesta parcial, motivo por el cual el recurso fue sobreseido.

El tratamiento recibido a las peticiones en el ayuntamiento de Zacatecas, resulta particularmente
preocupante pues aunque existe un medio electronico para facilitar el ejercicio del derecho de
acceso a la informacion al prevenir para acudir a la oficina de informacién publica se establecen

barreras importantes al ejercicio del derecho de acceso a la informacion.

3.4. Régimen de responsabilidades de los servidores publicos municipales.

Un aspecto fundamental para analizar el esquema de incentivos que regula el comportamiento de
los servidores publicos en los ayuntamientos mexicanos es el régimen de responsabilidades al que
se encuentran sujetos. Es decir, los mecanismos formalmente instaurados para sancionar los

comportamientos considerados como corruptos.

Para Ortiz (2004) el control legal de los servidores publicos es muy importante para orientar el
comportamiento de los servidores publicos para que cumplan con las funciones que se les confieren
por mandato legal y asi evitar que estos se comporten segun su arbitrio, desplegando muchas veces

una conducta contraria al orden juridico y al bienestar general, postergando el cumplimiento de su
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deber como funcionarios publicos a la satisfaccion de sus intereses personales o a su ambicion y

codicia.

En este sentido es importante sefialar que en términos de responsabilidades de los servidores
publicos no se habla propiamente de comportamientos “corruptos”, sino de comportamientos

ilegales. Es decir, un acto es sancionable, si y solo si, esté tipificado en alguna norma.

Cossio y Nufiez (2000) establecen que un adecuado sistema de regulacién de la corrupcion tiene

que satisfacer varias etapas que incluyen, al menos, lo siguiente:

- ldentificar ciertas conductas de determinados individuos como obligaciones;
- Determinar que las conductas contrarias a esas obligaciones constituyen un acto ilicito;
- Determinar la sancion que deba corresponder al acto ilicito;

- Crear al érgano que pueda establecer que el acto ilicito se ha dado y que debe aplicar la
sancion;

- Crear los procedimientos a través de los cuales se pueda identificar el incumplimiento de la
obligacién y;

- Determinar las sanciones aplicables y castigar tales practicas.

Segun Barragan (1984) los antecedentes del sistema de responsabilidades actual®” pueden
identificarse en el denominado juicio de residencia y el juicio de responsabilidad. La residencia, se
consagra en las siete partidas y en otros cuerpos legales espafioles y fue aplicado en México hasta
la llegada de la independencia, después de la cual, en 1824, se instaura el denominado sistema de
juicio de responsabilidad. Desde la perspectiva del autor estos dos sistemas engloban la idea de

hacer efectiva la responsabilidad de la autoridad y del funcionario, en un sentido amplio.

El articulo 108 de la Constitucion establece que son servidores publicos, para efectos de las
responsabilidades a que alude su Titulo Cuarto, los representantes de eleccion popular, los

miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del Distrito Federal, los funcionarios y

57 A excepcion del juicio politico.
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empleados y, en general, a toda persona que desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier
naturaleza en el Congreso de la Unién, en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal o en la
Administracion Publica Federal o en el Distrito Federal, asi como a los servidores publicos de los
organismos a los que esta Constitucion otorgue autonomia, quienes seran responsables por los

actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus respectivas funciones®e.

Este articulo adiciona en el dltimo parrafo que las Constituciones de los Estados de la Republica
precisaran, en los mismos términos del primer parrafo de este articulo y para los efectos de sus
responsabilidades, el caracter de servidores publicos de quienes desempefien empleo, cargo o

comision en los Estados y en los Municipios.

En este sentido la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Nuevo Ledn adopta una

definicién similar al establecer lo siguiente:

Art. 105.- Para los efectos de lo preceptuado en este Titulo, se reputaran como servidores publicos a
los representantes de eleccidn popular, a los miembros del Poder Judicial, a los servidores o
empleados y en general, a toda persona que desempeiie un empleo, cargo o comision de
cualquier naturaleza en el Congreso del Estado o en la administracion publica, ya sea del
Estado o los municipios, quienes seran responsables por los actos u omisiones en que incurran en el
desempefio de sus respectivas funciones.

Los integrantes que conforman los organismos electorales, los que fueren designados para integrar el
Tribunal Electoral, y en general a los servidores publicos de los organismos a los que esta Constitucion
otorgue autonomia, estaran con motivo del desempefio de su encargo, sujetos a las responsabilidades
de los servidores publicos a que se refieren este articulo y las leyes reglamentarias.

En esta misma vertiente la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Zacatecas define al

servidor publico como sigue:

Articulo 147 .- Para los efectos de las responsabilidades a que se refiere este Titulo, se reputara como
servidores publicos a los representantes de eleccidn popular estatales y municipales; a los miembros
del Poder Judicial del Estado; a los funcionarios y empleados de los Poderes Legislativo y Ejecutivo; a
los Magistrados de otros tribunales, a los integrantes del Instituto Estatal Electoral y, en general, a

% Este articulo incorpora a las personas que desempefien un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en el
Congreso de la Unidn, en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal o en la Administracién Publica Federal o en el
Distrito Federal, asi como a los servidores publicos de los organismos a los que esta Constitucién otorgue autonomia
desde la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 13 de noviembre de 2007.
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toda persona que desempeiie algun empleo, cargo o comisiéon de cualquier naturaleza al
servicio de la Administracion Publica centralizada y paraestatal, municipal y paramunicipal, asi
como de los organismos publicos auténomos, quienes seran responsables de los actos u omisiones en
que incurran en el desempefio de sus funciones.

Son inatacables las declaraciones y resoluciones que de conformidad con lo dispuesto en este Titulo,
expidan la Legislatura o el Tribunal Superior de Justicia del Estado.

En tanto que la Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, no define de

manera puntual quien tiene la naturaleza de servidor publico, al respecto sélo establece en su

articulo 77 que:

Articulo 77. Podran ser sujetos de juicio politico, por los actos u omisiones que conforme a la ley
afecten a los intereses publicos fundamentales y a su correcto despacho, los Diputados, el
Gobernador, los Secretarios de Despacho, el Procurador General de Justicia, el Contralor General, los
Magistrados, los Presidentes Municipales o de Concejos Municipales y los Sindicos; el Consejero
Presidente, los Consejeros Electorales, el Contralor General y el Secretario Ejecutivo del Instituto
Electoral Veracruzano; los Consejeros del Instituto Veracruzano de Acceso a la Informacion; los
titulares o sus equivalentes de las entidades de la administracidn publica estatal y municipal.

El articulo 109 de la CPEUM estatuye el régimen de responsabilidad al que se encuentran sujetos

los servidores publicos, y se ordena que este mismo esquema debera ser observado en el ambito

local en los siguientes términos:

Art. 109.- El Congreso de la Union y las Legislaturas de los Estados, dentro de los ambitos de sus
respectivas competencias, expediran las leyes de responsabilidades de los servidores publicos y las
demas normas conducentes a sancionar a quienes, teniendo este caracter, incurran en
responsabilidad, de conformidad con las siguientes prevenciones:

l.- Se impondran, mediante juicio politico, las sanciones indicadas en el articulo 110 a los servidores
publicos sefalados en el mismo precepto, cuando en el ejercicio de sus funciones incurran en actos u
omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho.

No procede el juicio politico por la mera expresién de ideas.

I1.- La comision de delitos por parte de cualquier servidor publico sera perseguida y sancionada en los
términos de la legislacion penal; y

Il.- Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los actos u omisiones que
afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempefio
de sus empleos, cargos o comisiones.

Los procedimientos para la aplicacion de las sanciones mencionadas se desarrollaran
autonomamente. No podran imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de la misma
naturaleza.
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Las leyes determinaran los casos Y las circunstancias en los que se deba sancionar penalmente por
causa de enriquecimiento ilicito a los servidores publicos que durante el tiempo de su encargo, o por
motivos del mismo, por si o por interpésita persona, aumenten substancialmente su patrimonio,
adquieran bienes o se conduzcan como duefios sobre ellos, cuya procedencia licita no pudiesen
justificar. Las leyes penales sancionaran con el decomiso y con la privacién de la propiedad de dichos
bienes, ademas de las otras penas que correspondan.

Cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad y mediante la presentacion de elementos de
prueba, podra formular denuncia ante la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn respecto de
las conductas a las que se refiere el presente articulo.

Figura 3.4
Esquema de responsabilidades al que se encuentran sujetos
los servidores publicos municipales

A e e « Constitucion politica estatal
.G P * Ley de responsabilidades
administrativas local

* Ley de procedimiento
administrativo
* Ley orgénica municipal

RESPONSABILIDAD

* Constitucion politica
estatal

* Codigo civil

* Cédigo de procedimientos
civiles

* Ley orgénica Municipal

+ Constitucion politica estatal
 Codigo Penal local

* Codigo de procedimientos
penales

* Ley orgénica Municipal

Fuente: Elaboracion de la autora

De acuerdo a lo estatuido en el articulo 109, es posible sefialar que, actualmente, el régimen de
responsabilidades al que se encuentran sujetos los servidores publicos considera cuatro @mbitos:

politico, administrativo, penal y civil. Cada uno de estos es independiente del otro, lo cual implica que
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un servidor publico puede ser sancionado por la via politica, administrativa, penal o civil de manera
independiente, siempre y cuando la conducta esté tipificada como ilegal en la norma

correspondiente. La figura 3.4 representa el esquema de responsabilidad descrito.

La CPEUM consagra en su articulo 23 el principio conocido como ne bis in idem el cual prohibe la
imposicion de dos sanciones de la misma naturaleza con motivo de una sola conducta ilicita. Sin
embargo, existe la posibilidad de que un ilicito tenga diversas implicaciones que podria traer la

imposicion de sanciones de caracter diferente, sin que esto contravenga el principio ne bis in idem.

En este sentido la justicia federal®® ha establecido que el “vinculo existente entre el servidor publico y
el Estado, acorde al sistema constitucional y legal que lo rige, involucra una densidad de aspectos
juridicos en sus relaciones, como son el laboral, en su caracter de trabajador, dado que efectua una
especial prestacion de servicios de forma subordinada, el administrativo, en cuanto a que el
desarrollo de su labor implica el de una funcién publica, ocasionalmente el politico cuando asi esta
previsto acorde a la investidura, y ademas el penal y el civil, pues como ente (persona), sujeto de
derechos y obligaciones debe responder de conductas que le son atribuibles, de manera que al
servidor publico le pueda resultar responsabilidad desde el punto de vista administrativo, penal, civil
e inclusive politico en los supuestos que establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, o la Constitucién Local correspondiente y asi mismo la laboral, y por lo tanto, no se
incurre en la imposicion de una doble sancién cuando éstas, aunque tienen su origen en una misma

conducta, encuentran su fundamento y sustento en legislacion de distinta materia”.

Respalda lo anterior la tesis aislada P.LX/96 emitida por el Poder Judicial de la federacién en 2006:

59 Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo X, Novena Epoca, Primer Tribunal Colegiado en Materias
Administrativa y de Trabajo del Cuarto Circuito, revision fiscal 31/99. 1 de junio de 1999, unanimidad de votos, ponente:
José R. Medrano Gonzélez).
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RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS. SUS MODALIDADES DE ACUERDO CON EL
TITULO CUARTO CONSTITUCIONAL. De acuerdo con lo dispuesto por los articulos 108 al 114 de la
Constitucion Federal, el sistema de responsabilidades de los servidores publicos se conforma por
cuatro vertientes: A).- La responsabilidad politica para ciertas categorias de servidores publicos de alto
rango, por la comisiéon de actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales o de su buen despacho; B).- La responsabilidad penal para los servidores publicos que
incurran en delito; C).- La responsabilidad administrativa para los que falten a la legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia en la funcion publica, y D).- La responsabilidad civil para los
servidores publicos que con su actuacion ilicita causen dafios patrimoniales. Por lo demas, el sistema
descansa en un principio de autonomia, conforme al cual para cada tipo de responsabilidad se
instituyen 6rganos, procedimientos, supuestos y sanciones propias, aunque algunas de éstas
coincidan desde el punto de vista material, como ocurre tratdndose de las sanciones econémicas
aplicables tanto a la responsabilidad politica, a la administrativa o penal, asi como la inhabilitacion
prevista para las dos primeras, de modo que un servidor publico puede ser sujeto de varias
responsabilidades y, por lo mismo, susceptible de ser sancionado en diferentes vias y con
distintas sanciones.

Amparo en revisién 237/94. Federico Vera Copca y ofro. 23 de octubre de 1995. Unanimidad de once
votos. Ponente: Juan Diaz

Romero. Secretaria: Adriana Campuzano de Ortiz.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el quince de abril en curso, aprobd, con el nimero
LX/1996, la tesis que antecede;

y determind que la votacion es idénea para integrar tesis de jurisprudencia. México, Distrito Federal, a
quince de abril de mil novecientos noventa y seis.

A continuacion se expondran algunos elementos importantes en torno a cada uno de estos tipos de

responsabilidad.

3.4.1 Responsabilidad Politica

La responsabilidad politica se determina a través del juicio politico, asimismo para proceder

penalmente en contra de ciertos servidores publicos, con representacion popular y los asi sefialados

en las constituciones locales y federales, se requiere la declaracién de procedencia. En el siguiente

cuadro se resume la denominacion especifica del tipo de servidores publicos que expresamente
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mencionan en cada una de las Constituciones locales de la Republica Mexicana como sujetos

susceptibles de juicio politico y declaracion de procedencia.

Adicionalmente, algunas legislaciones incluyen a otros servidores publicos, por ejemplo, en
Chihuahua, Morelos y Sonora también se incluye a los titulares de los érganos garantes del derecho
de acceso a la informacion; en Baja California, Coahuila, Jalisco, Tabasco y Veracruz incluyen a los
Consejos Municipales; en Baja California Sur se incluye a los Delegados Municipales, en Durango a
los Procuradores Municipales; en Jalisco a los Funcionarios encargados de la Secretaria General de
Ayuntamientos y de Haciendas Municipales; en Michoacan a los Jueces municipales, Miembros de
Ayuntamientos, Funcionarios municipales y en Sonora a los Secretarios y Tesoreros de los

Ayuntamientos, entre otros.

Cuadro 3.4
Servidores publicos sefalados expresamente en la Constitucion como sujetos a declaracion
de Procedencia

os de

7
(=]
o
©
S
=
o
©
=

Gobernador
Procurador
General
Despacho
Presidentes
Municipales
Sindicos
Consejeros
electorales
Magistrados

Secret
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Baja California
Baja California Sur
Campeche
Coahuila

Colima

Chiapas
Chihuahua
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Guanajuato
Guerrero

Hidalgo
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Nuevo Leon v v v v v v v v v
Oaxaca v v v v v
Puebla v v v

Querétaro v v v v v
Quintana Roo v v v v

San Luis Potosi 4 v v v

Sinaloa v v v v v

Sonora v v v v v v v v v v
Tabasco v v v v v v v
Tamaulipas v v v v
Tlaxcala v v

Veracruz v v v v v v v
Yucatan v v v v v v
Zacatecas v v v v v 7 v v 7
Total

Fuente: Gamboa y Valdez, 2006.

Las consecuencias juridicas en materia del juicio politico consisten en la destitucion del cargo y la
inhabilitacién de 1 a 20 afos, mientras que las consecuencias de la declaracion de procedencia (o
lo que se conoce coloquialmente como desafuero) residen solamente en la separacion del cargo,
con independencia de aquellas que pudieran derivar del proceso penal respectivo, ya que este se

instaurara una vez que se determiné como procedente en la declaracion de procedencia.

El procedimiento de declaracion de procedencia es distinto del procedimiento de juicio politico, en el
primero lo que se busca es autorizar la procedencia de u proceso penal por un delito cometido por
cualquiera de los servidores publicos sefialados en la Constitucion Federal o local, los cuales se
resumen en el cuadro 3.4. Mientras que en el proceso del juicio politico el objetivo es la destitucion
del funcionario publico y su inhabilitacién por un tiempo determinado, motivada no por la comisién de
un delito sino por lo dispuesto a la Ley Federal de Responsabilidades de los servidores publicos o en

su caso por la constitucion local60.

%0 | 2 constitucion politica de los estados unidos mexicanos so6lo excluye de su procedencia al presidente de la
republica, lo que no pueden hacer las constituciones locales respecto de los gobernadores de los estados.
Jurisprudencia. Controversia Constitucional, Pleno. Clave P. /J. 3/2000 (SJF: 92 época, T XI, Febrero., 2000, p. 628).
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En Veracruz los procedimientos se desarrollan conforme a lo previsto en la Ley de Juicio Politico y
Declaracion de Procedencia para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave®!, en Nuevo Ledn
conforme a lo estatuido por la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y
Municipios de Nuevo Lebnf2 y en Zacatecas de acuerdo a la Ley de Responsabilidades de los

Servidores Publicos del Estado y Municipios de Zacatecast3,

La responsabilidad politica es fincada por las legislaturas, en el caso de los estudios abordados, por
los congresos locales. Los procedimientos se inician al ser presentada una denuncia, la cual debe de
cumplir con una serie de requisitos formales como ser presentada por escrito, sefialar el nombre del
denunciante, los hechos presuntamente cometidos, aportar las pruebas necesarias para respaldar la
acusacion y ser ratificada. La resolucion que dictan las Camaras es definitiva e inatacable, por lo
cual en caso de determinar que el servidor publico incurrié en una falta grave conforme a lo sefialado

en las respectivas constituciones localest4.

3.4.2 Responsabilidad penal.

El término responsabilidad de los funcionarios esta estrechamente vinculada con la situacién juridica

de un sector de los funcionarios a los cuales se considera necesario proteger para evitar que el

61 Ultima reforma publicada en la Gaceta Oficial: 08 de Agosto de 2007. Ley publicada en la Gaceta Oficial, 6rgano del
Gobierno del estado de Veracruz de Ignacio de la Lave, el lunes 14 de agosto de 2006.

62 Ultima reforma publicada el 27 de Julio de 2009

63 Disponible en http://www.congresozac.gob.mx/cgi-bin/coz/mods/secciones/index.cgi?action=todojuridico&cual=64

64 De acuerdo a la tesis aislada “Derechos politicos, amparo improcedente por violacién a.” De conformidad con el
articulo 103, fraccion |, de la Constitucion Federal, el juicio de amparo sblo procede por violacion de garantias
individuales, debiendo entenderse por tales, aquéllas que conciernen al hombre y no las que se refieren al ciudadano;
por lo que cualquiera infraccidn de un derecho politico no puede remediarse por medio del juicio constitucional; supuesto
que no constituye violacién de una garantia individual. Amparo en revision 5588/73. Wilbert Chi Gongora y otros. 19 de
noviembre de 1974. Unanimidad de dieciséis votos. Ponente: Enrique Martinez Ulloa. Véase: Semanario Judicial de la
Federacion, Quinta Epoca: Tomo C, pagina 1026, tesis de rubro " "DERECHOS POLITICOS." Tomo XCIX, pagina 1191,
tesis de rubro "DERECHOS POLITICOS.". Nota: En el Semanario Judicial de la Federacion, Volumen 71, se sefiala que
en los Tomos C y XCIX.
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ejercicio de sus funciones sea obstaculizado por la accion de otros funcionarios. Estos instrumentos
reciben la denominacién de inviolabilidad e inmunidad, o también conocida con el nombre de “fuero

constitucional’.

Segun Fix- Zamudio (1984) el precepto de inviolabilidad tiene como objetivo proteger a los miembros
del parlamento contra persecuciones por la expresion de sus ideas, por ejemplo, el articulo 61 de la
constitucion federal sefiala que “los diputados y senadores son inviolables en por la opiniones que
manifiesten en el desempefio de sus cargos y jamas podran ser reconvenidos por ellas”. Esta
inviolabilidad también se ha ampliado a los jueces en relacién con la interpretacion de las
disposiciones legislativas que realicen en sus disposiciones, siempre que no exista negligencia o

mala fe (articulo 82 de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién)

El precepto de inmunidad se refiere a que los funcionarios de alta jerarquia no pueden ser
enjuiciados por delitos o faltas graves que cometan, ya sea de caracter ordinario o bien con motivo

de sus atribuciones oficiales, sin que previamente se hubiera suspendido la inmunidad.

La responsabilidad penal de los funcionarios o empleados tiene lugar por delitos que sélo con esa
calidad se puedan cometer, 0 bien por actos en los que se considera como un agravante la

circunstancia de que su autor desempefie una funcién publica.

El Cédigo Penal Federal dedica el titulo décimo a los “Delitos cometidos por los servidores publicos”,
los codigos penales estatales siguen una estructura mas o menos similar, y encuadran en un titulo
especial diversos actos que podrian ser considerados como corruptos. Existe un alto grado de

homogeneidad en la forma de tipificar los actos cometidos por los servidores publicos entre las
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diversas entidades federativas, ain cuando puedan existir denominaciones diferentes®. Aunada a
esta homogeneizacion en la tipificacion de actos, en el cuadro 3.5 encontramos como contraparte un
una heterogeneidad en el establecimiento de sanciones®®, en el caso de la legislacion penal a la que

se encuentran sujetos los servidores publicos de los municipios analizados en este trabajo.

Cuadro 3.5
Penas impuestas a los delitos cometidos por los servidores publicos
aplicables en los municipios estudiados.

Delito | Caracteristicas |  Zacatecas Veracruz Nuevo Ledn
Ejercicio indebido o Prision 3 meses a 1 afo 1a6 afios 1a7 afios
abandono de Multa 10 a 50 cuotas Hasta 150 SMD 10 a 100 SMD
funciones publicas Inhabilitacién NO No 1 a7 afios
S el Prision N/A N/A 1 a 12 afios
de funciones Multa N/A N/A 100 a 500 SMD

Inhabilitacién N/A N/A 1 a 12 afios
| limiento del Prision 1 a 8 afios
d"ecl:'eT{l;g:“ ode Multa Hasta 200 SMD
Inhabilitacion No
Prision 6 meses a 6 afios 2 a 8 afos
Abuso de autoridad Multa 5 a 50 cuotas Hasta 200 SMD
Inhabilitacién Hasta 6 afios No
Prision 6 meses a 3 afios 6 meses a 6 afios 2 a 7 afos
Coalicion Multa 5a 15 cuotas No 30 a 300 SMD
Inhabilitacién No 2 a 7 afos
Cohecho Prision uno a seis afios 1 a 10 afios 6 meses a 12 afios

85 Un claro ejemplo de la diversidad en las denominaciones de actos tipificados es el caso del Codigo Penal de Coahuila
el cual a pesar de contar con un denominacién de actos tipificados distinta a la federal, cuenta con alto grado de
homogeneidad en los actos considerados, en si mismos. Por ejemplo, en el CPCOAHUILA se sanciona de manera
especifica en su articulo 210 el Otorgamiento indebido de identificaciones tipificado en la fraccion XII del CPF; se tipifica
de manera independiente el delito de Abuso de un subalterno tipificado en la fraccién IX del CPF; se tipifica el delito de
ejercicio abusivo de funciones bajo el titulo de Negociacién ilicita en su articulo 199; se integra una figura equiparada al
enriquecimiento ilicito, para integrar a los prestanombres en el Articulo 199; se integra la Figura equiparada al peculado
en el articulo 196 para incluir a aquellos servidores publicos que no tienen el caracter de servidor publico. Asimismo,
tipifica de manera especifica la figura de promocion o denigracion de imagen e imagen equiparada. Finalmente, se hace
una distincién en materia de salvaguarda de documentos entre aprovechamiento indebido de informacién reservada y
uso indebido de informacién reservada en los articulos 205 y 206.

% Mientras entados como el Estado de México y Coahuila establecen sanciones privativas de derechos altas, al
inhabilitar definitivamente para ocupar un cargo publico a aquellos servidores publicos que incurran en peculado y
enriquecimiento ilicito (Coahuila) o de 20 afios a quien incurra en cualquiera de los delitos de este apartado con una
inhabilitacion de 20 afios (Estado de México). Entidades como Nayarit, Jalisco, Tlaxcala y Zacatecas no establece la
inhabilitacion como sancién privativa de derechos para aquellos que incurran en cohecho (Nayarit), cohecho, peculado y
abuso de autoridad (Jalisco) Enriquecimiento ilicito, delitos cometidos en contra de la administracion de justicia (Tlaxcala
y Zacatecas). Incluso, en Zacatecas no se considera ni siquiera la destitucién del cargo para aquellos que incurran en
enriquecimiento ilicito y tréfico de influencias.
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Multa dos tantos del Hasta 600 SMD De 150 a 600 veces
beneficio el monto del cohecho
Inhabilitacion destitucion No 6 meses a 12 afios
Prision 2 meses a 2 afios 2 a 6 afos
Concusion Multa Doble del beneficio Doble del beneficio
Inhabilitacion 2 a 6 afos
Prision uno a diez 4 a 15 afios No
Peculado Multa dosi tgntos de] 600 DSM No
beneficio obtenido
Inhabilitacion Hasta 10 afios No No
Delitos cometidos Prision 3 meses a 5 afios 6 meses a 6 afos
en la custodia de Multa No 30a 300 SMD
documentos Inhabilitacion No 6 meses a 6 afios
Prision 1 a9 afios 3a 10 afios 3 meses a 14 afios
Multa 502250 SMDy Hasta 300 SMD 30 a 500 cuotas y el
Enriquecimiento decomiso de decomiso de bienes
ilicito bienes
Inhabilitacién hasta por diez 3 meses a 14 afios
anos
Tréfico de Prision 6m a 6afios 1 a4 afos 2 a6 afos
influencia y Multa 30 a 300 cuotas Hasta 150 SMD 30 a 300 SMD
negociaciones Inhabilitacién Hasta 4 afios No 2a6 afios
ilicitas
Prision 1 a 8 afos 2 a9 afos
Intimidacion Multa Hasta 300 SMD 30a 300 SMD
Inhabilitacion No 2 a9 afos
Prision 6 meses a 9 afos
Abuso de autoridad Multa 40 a 400 SMD
Inhabilitacion 6 meses a 9 afios
Delit Prision 2 a9 afos
aetlri;soniales Multa 30 a 300 SMD
P Inhabilitacion 229 afos

Fuente: Elaboracion de la autora

De los delitos enlistados en que resulta relevante analizar con mayor detalle es el del Cohecho, pues
es de esta forma como se define legalmente lo que es conocido como soborno, 0 mas

coloquialmente hablando como “mordida”.

El Cddigo Penal para el Estado Libre y Soberano de Veracruz de Ignacio de la Llave define el

cohecho en su articulo 322 de la siguiente manera

Articulo 322.- Comete el delito de cohecho:
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. El servidor publico que por si o por interposita persona solicite o reciba indebidamente, para si o
para otro, dinero o cualquier otra dadiva o acepte una promesa para hacer o dejar de hacer algo licito
o ilicito, relacionado con sus funciones; o

Il. Quien de manera espontanea dé u ofrezca, por si 0 por interpésita persona, dinero o cualquier otra
dadiva al servidor publico, para los fines a que se refiere la fraccion anterior.

Cuando el dinero, dadiva o servicios de que se trate, sea inferior al equivalente de mil dias de salario,
se aplicara prision de uno a siete afios y multa hasta de doscientos dias de salario. Cuando el
equivalente rebase los mil dias de salario, la sancion sera de tres a diez afios de prision y multa
hasta de seiscientos dias de salario.

El dinero o dadivas entregadas, en su caso, se aplicaran en beneficio de la Asistencia Publica del
Estado.

El Cohecho se define de manera particular en Nuevo Ledn de la siguiente forma:

Articulo 215.- comete el delito de cohecho:

.- El servidor publico que por si o por interpésita persona solicite o reciba indebidamente dinero o
cualquiera otra dadiva, o acepte una promesa, directa o indirectamente para hacer o dejar de hacer
algo justo o injusto relacionado con sus funciones; y

(Reformada, p.o. 28 de julio de 2004)

Il.- El que directa o indirectamente dé u ofrezca dinero o dadivas a las personas antes mencionadas,
para que hagan u omitan un acto justo o injusto relacionado con sus funciones.

(Reformado, p.o. 12 de diciembre de 2008)

Articulo 216.- a los responsables del delito de cohecho se les sancionara:

.- Si el valor del cohecho no excede de doscientas cincuenta cuotas, se impondran de seis meses a
tres afios de prision, multa de ciento cincuenta a trescientas cincuenta cuotas y destitucion e
inhabilitacién de seis meses a tres afios para desempefiar un empleo, cargo o comision publicos;

Il.- Si el valor del cohecho excede de doscientas cincuenta cuotas, pero no de seiscientas o se
encuentra indeterminado, se impondran de dos a cinco afios de prisién, multa de trescientas
cincuenta a seiscientas cuotas y destitucién e inhabilitacién de dos a cinco afios para desempefiar
un empleo, cargo o comision publicos; o

lll.- Si el valor del cohecho excede de seiscientas cuotas, se impondran de dos a doce afios de
prision, multa de seiscientas cuotas hasta por el monto del cohecho y destitucién e inhabilitacidn de
dos a doce afios para desempefiar un empleo, cargo o comision publicos.

Adicionalmente el Codigo Penal para el Estado de Nuevo Leon, desde el 28 de julio del 2004, en su

articulo 214 bis penaliza la intimidacion a denunciantes en los siguientes términos

Articulo 214 bis.- Comete el delito de intimidacion:
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|.- El servidor publico que por si o por interpésita persona, utilizando la violencia fisica 0 moral_inhiba
o intimide a cualguier persona para evitar que esta o un tercero denuncie, formule querella o aporte
informacién relativa a la presunta comisidén de una conducta sancionada por la ley; y

I1.- El servidor publico que con motivo de la querella, denuncia o informacion a que hace referencia la
fraccién anterior, realice una conducta ilicita u omita una licita debida, que lesione los intereses de
la persona que la presente o aporte, 0 de algun tercero con quien dicha persona guarde algun
vinculo familiar, de negocios o afectivo.

Al que cometa el delito de intimidacion se le impondran de dos a nueve afios de prision, multa de

treinta a trescientas cuotas y destitucion e inhabilitacién de dos a nueve afios para desempefiar un

empleo, cargo o comision publicos.

El articulo 197 del Cddigo Penal del Estado de Zacatecas establece que comete el delito de

cohecho:

l.- La persona encargada de un servicio publico del Estado, o descentralizado, o del municipio, o el
funcionario de una empresa en que como accionista o asociado participe el Estado, que por si o por
interpdsita persona solicite o reciba indebidamente dinero o cualquier otra dadiva o acepte una
promesa, para hacer o dejar de hacer algo licito o ilicito relacionado con sus funciones; y

Il.- El que dé u ofrezca dinero o cualquiera otra dadiva a la persona encargada de un servicio publico
del Estado, Municipal o descentralizado o de participacion estatal, sea o no servidor publico, para
que haga u omita un acto licito o ilicito relacionado con sus funciones.

(REFORMADO, P.0O. 30 DE JUNIO DE 2004)

198.- El delito de cohecho se sancionara con uno a seis afios de prisidn y multa equivalente a dos
tantos del beneficio obtenido, solicitado u ofrecido; al cohechado se le impondra ademas la
destitucion de su empleo, cargo o0 comisién, pero el cohechador quedara libre de toda
responsabilidad penal, siempre que haya obrado por coaccién moral y que dentro de los cinco dias
siguientes a la comision del delito ponga los hechos en conocimiento del Ministerio Publico y pruebe
aquella circunstancia.

Adicionalmente, el Codigo Penal para el Estado de Zacatecas establece en su articulo 332 qué se

entiende por servidor publico para el establecimiento de sanciones penales:

Articulo 332.- Para los efectos de este Titulo, es servidor publico toda persona que desempefie un
empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en los Poderes Publicos, en los organismos
auténomos de Estado o en la Administracion Publica Estatal o Municipal.

Los servidores publicos que cometan los ilicitos previstos en el presente Titulo serdn ademas

inhabilitados para desempefiar otro empleo, cargo o comisién publicos, hasta por un tiempo igual al
de la sanci6n privativa o restrictiva de libertad personal.

Cabe sefalar que en todas las legislaciones se tipifica el delito denominado concusién, el cual a

simple vista pudiera confundirse con el cohecho por tratarse de una solicitud de bienes, valores,
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servicios o cualquier otra cosa que sepa no ser debida. La diferencia sustancial se centra en que en
el caso de la concusion se solicitan estos recursos apelando a una ley y se trata de un cobro

superior al establecido en la norma®.

Como es posible observar aunque la tipificacion del cohecho es similar en las tres entidades
federativas, las penas impuestas son diferentes en los tres casos, incluso en Zacatecas se exime de
culpa a la persona que hubiera sido victima del delito cuando lo denuncie. El hecho de que tanto el
que ofrezca como el que reciban sean responsables de este delito puede desincentivar la
presentacion de denuncias en materia penal, pues ademas de la dificultad de probar este hecho,
pueden verse implicados como participantes, mas que como victimas del delito. Esta situacion se

atempera con la exclusién considerada en el Cédigo Penal de Zacatecas.

3.4.3 Responsabilidad administrativa.

Ortiz (2004: 127) define la responsabilidad administrativa como “aquella en la que incurren los
servidores publicos cuando, en el desempefio de sus empleos, cargos 0 comisiones, su conducta
contraviene las obligaciones contenidas en el cddigo de conducta Administrativo que previenen las
24 fracciones del articulo 8 de la Ley Federal de responsabilidades administrativas de los servidores
publicos. Las obligaciones contenidas en este dispositivo tienen como propdsito salvaguardar los
criterios de legalidad, honradez, imparcialidad, lealtad y eficiencia que se tutelan en el Titulo cuarto

de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”.

67 En Nuevo Ledn se establece en el Codigo Penal, en el articulo 220, que “Comete el delito de concusién: todo servidor
publico, que con ese caracter y a titulo de impuesto o contribucidn, recargo, renta, rédito, salario o emolumento, exija por
si 0 por medio de otro, dinero, valores, servicios 0 cualquiera otra cosa que sepa no ser debida, o en mayor cantidad de
la sefialada por la ley”. Se define de la misma manera en el articulo 202 del Codigo Penal para el Estado de Zacatecas y
el Codigo Penal para el Estado de Veracruz no considera este delito.
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Es decir, la responsabilidad administrativa conlleva el incumplimiento de las obligaciones que se
imponen al servidor publico para salvaguardad la legalidad, honradez, imparcialidad, lealtad y

eficiencia de la funcién publica.

Esta materia es regulada por las leyes sobre responsabilidad administrativa de los servidores
publicos de conformidad con lo establecido en el articulo 113 de la CPEUM. La responsabilidad
administrativa puede traer como consecuencia la terminacion de los efectos del nombramiento. En
ciertos casos dicha responsabilidad no trasciende fuera de la administracion; la falta que origina se
denomina falta disciplinaria a la cual corresponde una sancion disciplinaria impuesta por el jefe

inmediato superior del empleado que cometié la infraccion.

El articulo 113 de la CPEUM establece la pauta para que las legislaturas locales emitan la

normatividad aplicable en términos de responsabilidades administrativas en los términos siguientes:

Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores publicos, determinaran sus
obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad, y eficiencia en el
desempefio de sus funciones, empleos, cargos y comisiones; las sanciones aplicables por los actos u
omisiones en que incurran, asi como los procedimientos y las autoridades para aplicarlas. Dichas
sanciones, ademas de las que sefialen las leyes, consistiran en suspension, destitucion e
inhabilitacion, asi como en sanciones econémicas, y deberén establecerse de acuerdo con los
beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y con los dafios y perjuicios patrimoniales
causados por sus actos u omisiones a que se refiere la fraccion Il del articulo 109, pero que no podran
exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados.

N. DE E. EN RELACION CON LA ENTRADA EN VIGOR DE LA PRESENTE REFORMA, VER
PRIMER PARRAFO DEL ARTICULO UNICO TRANSITORIO DEL DECRETO DE REFORMAS.

(ADICIONADO, D.O.F. 14 DE JUNIO DE 2002)

La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su actividad administrativa irregular,
cause en los bienes o derechos de los particulares, sera objetiva y directa. Los particulares tendréan
derecho a una indemnizacién conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las
leyes.

(REFORMADO, D.O.F. 28 DE DICIEMBRE DE 1982)

Las sanciones de tipo administrativo son impuestas por instancias de control interno, aunque pueden

trascender a las instancias financieras o penales cuando se trate de faltas graves que conlleven la
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imposicién de multas o de privaciéon de la libertad. Asimismo, para la investigacion, tramitacion,
sustanciacion y resolucion, en su caso, de los procedimientos y recursos establecidos en la presente
ley, seran autoridades competentes los contralores internos y los titulares de las areas de auditoria,

de quejas y de responsabilidades.

El parrafo tercero del articulo 114 de la CPEUM indica que la ley sefialara los casos de prescripcidn
de la responsabilidad administrativa tomando en cuenta la naturaleza y consecuencia de los actos y
omisiones a que hace referencia la fraccion Ill del articulo 109. Cuando dichos actos u omisiones

fuesen graves los plazos de prescripcidn no seran inferiores a tres afios.

El articulo 79 de la Constitucion Politica del Estado de Veracruz, en sus parrafos cuarto a sexto,
establece las pautas para normar la responsabilidad administrativa en el estado en los siguientes

términos:

Articulo 79. Se aplicardn sanciones administrativas consistentes en suspensién, destitucion e
inhabilitacién, asi como de caracter pecuniario en los términos que establezca la ley, a los servidores
publicos que incurran en actos u omisiones contrarios a la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad
y eficiencia que deben caracterizar al desempefio de sus funciones, cargos, empleos o comisiones.

Las sanciones econdmicas que sefiale la ley, deberan establecerse de acuerdo con los beneficios
economicos obtenidos por el responsable y con los dafios y perjuicios causados por sus actos u
omisiones, pero no podran ser mayores a tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y
perjuicios causados.

La legislacion determinara las obligaciones de los servidores publicos, los procedimientos, las
sanciones Y las autoridades encargadas de aplicarlas. La responsabilidad administrativa, prescribira
a los tres afos siguientes al término del cargo.

Desde el 30 de agosto del 2004, el articulo 2 de la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos para el Estado Libre y Soberano de Veracruz de Ignacio de la LlaveS8establece que son
sujetos de esta Ley los servidores publicos, entendiéndose como tales, a los Diputados el

Gobernador, los Secretarios del Despacho, el Procurador General de Justicia, el Contralor General;

68 Ultima reforma publicada en la Gaceta Oficial el 10 de agosto de 2006.
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los Magistrados; los Presidentes Municipales o de Concejos Municipales y los Sindicos; el Consejero
Presidente, los Consejeros Electorales, el Secretario Ejecutivo del Instituto Electoral Veracruzano y
el Presidente de la Comision Estatal de los Derechos Humanos; los titulares o sus equivalentes, de
las entidades de la administracion publica estatal y municipal y, en general, a toda persona que
desempefie un empleo, cargo o comisidén de cualquier naturaleza en los Poderes del Estado. La
responsabilidad se hace extensiva a todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos

economicos estatales.

Cada una de las legislaciones establece obligaciones para los servidores publicos con la finalidad de
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad e imparcialidad y eficiencia que deben caracterizar el
servicio publico. La Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y Municipios de
Zacatecas®® establece 28 obligaciones en el articulo 5; la Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos para el Estado Libre y Soberano de Veracruz de Ignacio de la Llave estatuye 22
en su articulo 46 y la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y Municipios

de Nuevo Ledn incluye un catalogo de 66 obligaciones.

En las leyes analizadas se establecen obligaciones relacionadas con la ejecucion de planes y
programas, el buen uso de los recursos publicos, de abstenerse a participar en asuntos que puedan
implicar la existencia de conflictos de interés, de salvaguardar documentos e informacion de acceso
restringido en términos de la legislacion aplicable, presentar la declaracion patrimonial, no incurrir en

nepotismo, entre otras.

Llama la atencion las disposiciones contenidas en la legislacion de Zacatecas para asegurar la

equidad de género, al hacer mencién especifica a la prohibicién de incurrir en acoso sexual y de

69 Ultima reforma publicada en el Periédico Oficial el 11 de junio de 2005.
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discriminar o relegar a la mujer, por su sola condicién de género, en la seleccion, contratacion o

nombramiento en empleos, cargos o comisiones;

La Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y Municipios de Nuevo Ledn
establece un amplio catalogo de obligaciones que incluyen, entre otras, obligaciones especificas en

materia de procuracion e imparticion de justicia, seguridad publica y adquisiciones publicas.

En el siguiente cuadro se presenta un comparativo de las obligaciones que pueden estar

U

relacionadas a la obligacion de no recibir o solicitar “soborno”, “mordida” o “cohecho”.

Cuadro 3.6
Obligaciones de los servidores publicos establecidas
en las leyes de responsabilidades administrativas

Obligacion establecida en la normatividad . Coatzacoalcos | SanPedro GG | Zacatecas |

Cumplir con la maxima diligencia el servicio que le sea
encomendado y abstenerse de cualquier acto u omisién que
cause la suspension o deficiencia de dicho servicio o implique
abuso o ejercicio indebido de un empleo, cargo o comision;
Observar buena conducta en su empleo, cargo o comision,
tratando con respeto, diligencia, imparcialidad y rectitud a las
personas con las que tenga relacién con motivo de éste;

Abstenerse de autorizar la  seleccién, contratacion,
nombramiento o designacién de quien se encuentre
inhabilitado por resolucién firme de la autoridad competente
para ocupar un empleo, cargo o comisién en el servicio
Desempefiar su empleo, cargo o comision sin obtener o
pretender  obtener  beneficios  adicionales a las
contraprestaciones comprobables que el Estado o Municipio le
otorgan por el desempefio de su funcion, sean para €él o para
las personas a las que se refiere la fraccion XIII;

Informar al superior jerarquico de todo acto u omisién de los
servidores publicos sujetos a su direccion, que pueda implicar
inobservancia de sus obligaciones;

Comunicar por escrito al titular de la dependencia o entidad en
la que presten sus servicios, el incumplimiento de las
obligaciones establecidas en este articulo o las dudas
fundadas que les suscite la procedencia de las 6rdenes que
reciba;

Abstenerse de autorizar la  seleccién, contratacion,
nombramiento o designacidn de quien no cumpla requisitos

Fuente: Elaboracion de la autora, con base en lo establecido en cada una de las leyes de responsabilidad administrativa
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La Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y Municipios de Nuevo Lebn

también establece las siguientes obligaciones para los servidores publicos

XXXIII. Abstenerse de solicitar o recibir indebidamente para si o para otro, dinero o cualquier otra
dadiva, o acepte una promesa para hacer o dejar de hacer algo justo o injusto relacionado con sus
funciones;

LXII.- Desempefiar su funcién publica sin solicitar ni aceptar compensaciones, pagos o0
gratificaciones distintas a las previstas por la Ley. En particular se opondran a cualquier acto de
corrupcion;

En cada una de las legislaciones se establecen sanciones por el incumplimiento de las obligaciones
que se imponen, en el siguiente cuadro se presentan las sanciones consideradas en cada Ley de

responsabilidades administrativas.

Cuadro 3.7
Tipo de sancion administrativa prevista en la normatividad

Coatzacoalcos San Pedro Garza G. Zacatecas

Apercibimiento privado Si Si Si
Apercibimiento publico Si Si Si
Amonestacién privada Si Si No
Amonestacion publica Si Si No
Suspension Max. 3 meses Méx. 3 meses Max. 3 meses

Destitucion del puesto Si Si Si
Sancion econdmica 2 tantos del lucro o 2 tantos del lucro Hasta 1000 SMG
dafio
Inhabilitacién temporal Max. 10 afios Max. 20 afios Max. 20 afios
Resarcir dafios al erario Si Si Si

Fuente: Elaboracion de la autora, con base en lo establecido en cada una de las leyes de responsabilidad administrativa

Aunque la legislacion de Veracruz y de Nuevo Ledn considera la imposicion de apercibimientos y
amonestaciones, solo en ésta ultima se establece una distincion conceptual clara entre el

apercibimiento y la amonestacion, en los siguientes términos:

Articulo 53.- Las sanciones disciplinarias consistiran en el apercibimiento y en la amonestacion.

El apercibimiento es la llamada de atencion dirigida al responsable, conminandolo a que evite la
repeticion de la falta cometida. La amonestacion es la advertencia hecha al infractor, sobre las
consecuencias de la conducta cometida, excitandolo a la enmienda y advirtiéndole la imposicién de
una sancién mayor en caso de reincidencia.
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Ambas sanciones podran ser publicas o privadas. Las publicas se haran constar en el expediente
personal del sancionado y se inscribiran en el Registro sefialado en el articulo 94 de esta Ley. Las
privadas se comunicaran de manera verbal o por escrito y no se hardn constar en el expediente y
registro antes aludidos.

Las Leyes de responsabilidades no establecen de manera categdrica la sancion que se aplicara en
caso de infringir una fraccion u obligacion en particular, solo se indica que al establecer las
sanciones correspondientes se tomaran en cuenta diversos elementos. En el cuadro 3.8 se resumen

los aspectos que deberan ser considerados por los 6rganos de control.

Para el establecimiento de sanciones economicas, de manera particular en el articulo 55 de la Ley
de Responsabilidades de los Servidores Publicos para el Estado Libre y Soberano de Veracruz de
Ignacio de la Llave se facilita la recuperacién de los recursos econdémicos al establecer un plazo

maximo de pago, pues en el mismo se precisa lo siguiente:

ARTICULO 55.- En caso de aplicacion de sanciones econdmicas por incumplimiento de las
obligaciones establecidas en el articulo 46, se aplicaran dos tantos del lucro obtenido y de los dafios
y perjuicios causados.

Se otorgara un plazo maximo de tres afios, para que el servidor publico pague la sancion pero los
pagos que se convengan, en ningln caso, lo dejaran con una percepcion inferior al salario minimo
que corresponda.

Cuadro 3.8
Elementos que deben ser tomados en consideracion
para el establecimiento de sanciones:

Elemento a Considerar Coatzacoalcos San Pedro GG  Zacatecas
La gravedad de la responsabilidad en que se incurra Si No Si

La conveniencia de suprimir practicas que infrinjan Si No Si
Las circunstancias socioeconémicas del servidor publico Si Si Si

El nivel jerérquico, los antecedentes y las condiciones del Si Si Si
infractor

Las condiciones exteriores No Si Si
Los medios de ejecucion; Si Si Si

La conducta de los que intervinieron; Si No No
La antigiiedad del servicio; Si Si Si
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|| La reincidencia en el incumplimiento de obligaciones; Si Si Si |
El monto del beneficio, dafio o perjuicio economicos Si Si Si
derivados del incumplimiento
El tipo de actuacion negligente o imprudencial, o dolosa, y No Si No
Su colaboracién, falta de la misma u obstaculizacion en el No Si No
proceso de investigacion.

Fuente: Elaboracion de la autora, con base en lo establecido en cada una de las leyes de responsabilidad administrativa

En materia de responsabilidades administrativas, los procedimientos se desarrollan en forma de
juicio, lo que implica que deben garantizarse todos los derechos a los presuntos responsables. En
las tres legislaciones se establece que se aplicara de manera supletoria la legislacion civil y penal,
especificamente el Cédigo de Procedimientos Civiles y el Cddigo de Procedimientos Penales.
Adicionalmente, en todos los casos se determina que en materia de responsabilidad administrativa,
en la instauracion de los procedimientos tendran la carga de la prueba quienes denuncien o soliciten

el fincamiento de responsabilidades.

Adicionalmente es importante sefialar que los servidores publicos pueden impugnar las resoluciones
de las contralorias ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo estatal, lo cual puede
incrementar de manera considerable los plazos para que las sentencias de los 6rganos de control

queden firmes.

3.4.4 Responsabilidad civil

En el ultimo parrafo del articulo 113 de la CPEUM se indica dentro de las responsabilidades en que
pueden incurrir los servidores publicos, a la responsabilidad civil, al indicar que “La responsabilidad

del Estado por los dafios que, con motivo de su actividad administrativa irregular, cause en los
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bienes o derechos de los particulares, sera objetiva y directa. Los particulares tendrén derecho a una

indemnizacion conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes”.

La responsabilidad civil tiene lugar en los casos en que la falta de cumplimiento de las obligaciones
impuestas al titular del encargo produce un menoscabo en el patrimonio del Estado y es
independiente de la imposicion de las sanciones que establece la Ley de Responsabilidades de los
Empleados y Funcionarios de la Federacion. La responsabilidad civil tiene, conforme a la legislacion,
como principal dominio de aplicacién el de las fallas cometidas por empleados en el manejo de

fondos.

Asimismo, esta responsabilidad se aplica cuando los servidores publicos con su actuacion ilicita
causen dafos patrimoniales a particulares. La responsabilidad civil de los servidores publicos, se
origina cuando los servidores publicos en ejercicio de sus funciones que como empleados del
Estado tengan encomendadas, cometan una falta y con ésta, causen algun dafio o perjuicio a los
particulares, pues de ahi se deriva la obligacion del Estado de reparar el dafio o indemnizar a quien
resienta un perjuicio, toda vez que el Estado exige a sus agentes sean responsables de los actos

que realicen con motivo de sus actividades que tienen asignadas.

La responsabilidad civil fue incluida en el articulo 113 Constitucional, mediante publicacion en el
diario Oficial de la Federacion el 14 de junio de 2002 y en su articulo Unico Transitorio se indica lo

siguiente:

UNICO.- El presente Decreto entrara en vigor el 1° de enero del segundo afio siguiente al de su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacién.

La Federacion, las entidades federativas y los municipios contaran con el periodo comprendido entre
la publicacién del presente Decreto y su entrada en vigor, para expedir las leyes o realizar las
modificaciones necesarias, segun sea el caso, a fin de proveer el cumplimiento del mismo, asi como
incluir en sus respectivos presupuestos, una partida para hacer frente a su responsabilidad
patrimonial.
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La aprobacion de la reforma Constitucional implicara necesariamente la adecuacion a las
disposiciones juridicas secundarias, tanto en el ambito federal como en el local, conforme a los
criterios siguientes:

a). El pago de la indemnizacién se efectuara después de seguir los procedimientos para determinar
que al particular, efectivamente le corresponde dicha indemnizacién, y

b). El pago de la indemnizacién estara sujeto a la disponibilidad presupuestaria del ejercicio fiscal de
que se trate.

Para la expedicion de las leyes o la realizacion de las modificaciones necesarias para proveer al
debido cumplimiento del Decreto y su entrada en vigor. Segun la fecha de aprobacion del Decreto y
su consiguiente publicacion, el citado periodo no seria menor a un afio ni mayor a dos.”

En el parrafo octavo del articulo 111 de la CPEUM se establece que en demandas del orden civil
que se entablen contra cualquier servidor publico no se requerira declaracion de procedencia. Es
decir en caso de incumplir con la responsabilidad de no dafiar a alguien, los servidores publicos son
responsables civiimente por los dafios y perjuicios que puedan causar a los particulares en el
ejercicio de sus atribuciones y no se requiere declaracion de procedencia por parte de la Camara de
Diputados (o Congreso local) lo que lo distingue de la responsabilidad penal de los servidores

publicos.

Del precepto antes invocado, encontramos los elementos constitutivos de la ya citada
responsabilidad civil, que son: un acto ilicito, la existencia de un dafio o perjuicio y un nexo de
causalidad entre el acto y el dafio (no necesariamente un contrato), ya que la responsabilidad no se
produce si no existe una relacion entre el acto ilicito y el dafio o perjuicio, en virtud que éste debe ser

consecuencia del acto ilicito.

Una vez analizados los elementos indispensables para que surja la responsabilidad civil, se ha de
agregar, que en el caso de responsabilidad civil de los servidores publicos, el acto ilicito debera ser
cometido necesariamente por cualquier persona que desempefie un empleo, cargo o comision

dentro de la Administracion Publica municipal.
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Conforme al segundo parrafo del articulo 113 de la CPEUM, la responsabilidad estatal es de
caracter objetivo y directo. Ese nuevo sistema de responsabilidad extracontractual esta regulado en
la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado y sus equivalentes en las Entidades
Federativas las cuales permiten advertir que la responsabilidad es asumida de manera directa por el
Estado, con la posible concurrencia de otros entes, pero, en todo caso, es el Estado quien responde

dafios ocasionados por los servidores publicos adscritos a los mismos.

De esta forma de acuerdo Poder Judicial el procedimiento de reclamacion correspondiente se
incoara solamente contra el érgano estatal, no contra los servidores publicos, sin perjuicio de que, en
su oportunidad, estos Ultimos puedan ser sujetos pasivos de la accidn de repeticién a favor del

Estado’0.

De acuerdo al criterio sostenido por la Corte este sistema de responsabilidad revela una tendencia
simplificadora para el particular que ha resentido un dafio en su esfera de derechos atribuible al
Estado, que actla a través de servidores publicos. Pues sélo se requiere que entable su reclamacion
contra el Estado, sin perjuicio de sefialar a los servidores publicos que tengan intervencion en la
actividad administrativa irregular, aunque no como codemandados, sino como responsables de una

accion de responsabilidad.

Desde el 31 de Diciembre de 2003, en el Estado de Veracruz cuentan con la Ley de
Responsabilidad Patrimonial de la Administracién Publica Estatal y Municipal del Estado de Veracruz

de Ignacio de la Llave, en la que se establece que:

70 Tesis aislada 1.30.C.548 C “RESPONSABILIDAD CIVIL DE LOS SERVIDORES PUBLICOS Y DEL ESTADO. DEBE
EJERCERSE EN CONTRA DE AMBOS LA DEMANDA RESPECTIVA (LEGISLACION DEL DISTRITO FEDERAL)’,
registro nimero 174991, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta XXIII, Mayo de 2006.
TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA CIVIL DEL PRIMER CIRCUITO. Amparo directo 28/2006. Marco
Antonio Vizcaya Verduzco. 2 de marzo de 2006. Unanimidad de votos. Ponente: Raul Alfaro Telpalo, secretario de
tribunal autorizado por la Comisién de Carrera Judicial del Consejo de la Judicatura Federal para desempefiar las
funciones de Magistrado. Secretario: Jorge Sanchez Alcantara.
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Articulo 3. La actuacién irregular de la administracion publica origina el derecho a la indemnizacién,
siempre y cuando el acto no sea anulado o revocado via administrativa de conformidad con el
Caodigo de Procedimientos Administrativos antes de que se presente la reclamacion respectiva.

La anulabilidad o nulidad de los actos administrativos no presuponen por si mismos derecho a la
indemnizacion. Empero, en tratandose de hechos consumados o de imposible reparacion se estara a
lo dispuesto en la parte final del articulo 16 del Codigo de Procedimientos Administrativos.

De acuerdo a lo establecido en esta Ley los ayuntamientos estan obligados a incorporar en sus
presupuestos, de conformidad con el Codigo Hacendario Municipal, una partida destinada a cubrir
los pagos indemnizatorios derivados de la responsabilidad de la Administracion Publica municipal,
asi como al pago de las indemnizaciones que no hayan podido ser cubiertas en el ejercicio fiscal

inmediato anterior.

En Veracruz se concede al afectado 1 afio para pedir ser resarcidos del dafio. El procedimiento para
resarcir el dafio, asi como el monto de la indemnizacion se realiza conforme al procedimiento
previsto en la Ley de Responsabilidad Patrimonial de la Administracion Publica Estatal y Municipal

del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave.

Asimismo, en el estado de Veracruz, en el articulo 14 de esta Ley se establece que la promocién del
procedimiento de reclamacion interrumpira el plazo de caducidad que sefiala el Codigo de
Procedimientos Administrativos respecto de las atribuciones de los 6rganos de control interno o del

superior jerarquico para determinar responsabilidades e imponer sanciones.

En caso de que se determine que si se incurrié en un dafio, la Administracién Publica que haya
resultado condenada al pago de la indemnizacion por responsabilidad patrimonial, podra repetir en
contra de los servidores publicos responsables. Es decir, podra exigir el cobro de los recursos al
servidor publico responsable del dafio, aunque para poder proceder de esta manera tendra que
sustanciar el procedimiento administrativo para fincar responsabilidades a los servidores publicos en

términos de ley.
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En el Estado de Zacatecas y en Nuevo Ledn no existe una Ley de Responsabilidad Patrimonial. Al
respecto la Ley de Administracion y Finanzas Publicas del Estado de Zacatecas establece en su
articulo 3 que “El gasto publico estatal comprende las erogaciones por concepto de gasto de
operacion, inversion fisica, inversion financiera, pagos de pasivo y deuda publica, asi como de
responsabilidad patrimonial que realicen...”. Lo que hace suponer la existencia de una partida
presupuestal destinada para fines de indemnizacion. Aunque el procedimiento debera realizarse

conforme a lo establecido en término de la legislacién civil.
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3.4.5 Denuncias de peticiones de sobornos
Por otra parte, con la finalidad de conocer qué tipo de sancion reciben los servidores publicos que
son denunciados se presentaron solicitudes de informacién requiriendo datos estadisticos al

respecto.

En San Pedro Garza Garcia respondieron que de 2003 a 2009 se presentaron 15 denuncias de
manera presencial y 22 denuncias mediante el sistema electrénico @cude. De las 15 denuncias
presentadas de manera presencial del 1 de enero de 200 al 31 de diciembre de 2009 en San Pedro
Garza Garcia, en 6 casos se desech6 el asunto porque la denuncia no fue ratificada, en 3 mas se
determind que no ha lugar finar responsabilidad administrativa y en 6 casos se finco
responsabilidades. Los funcionarios sancionados fueron 1 caso en 2007 una suspension sin goce
de sueldo por 3 dias, 1 trabajador con amonestacion privada por escrito y 4 servidores publicos con
1 amonestacion publica por escrito en 2007, éstas Ultimas amonestaciones fueron impugnadas ante
el tribunal de lo contencioso administrativo estatal71. Es decir en el 40 % de los casos se sancion6 al
servidor publico denunciado, aunque la maxima sancién fue la de amonestaciones publicas por

escrito.

Adicionalmente el municipio de San Pedro cuenta con el programa @QUDE mediante el cual
pueden presentarse quejas y denuncias de manera electronica, de 2004 a 2009 se presentaron 22
denuncias por este medio mediante las cuales se involucrd a 26 servidores publicos, de éstas la
totalidad de las denuncias fueron desechadas en alguna de sus etapas procedimentales. 11 fueron
desechadas porque no se localiz al quejoso para verificar los hechos, es 4 casos se determind que

la queja era improcedente, en 1 el asunto se desechd por no ratificar la denuncia, en 1 no se

"' Respuesta a la solicitud con nimero de folio 100000310 presentada ante el Ayuntamiento de
San Pedro Garza Garcia.
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contintio con el asunto porque los hechos no coinciden con queja, en 1 mas porque el ciudadano no
proporciono mas informacién para proceder, 1 porque la Informacion del quejoso no coincide con
investigacion, en 2 mas el denunciante se desistio y 1 porque no los servidores publicos no
correspondian a personal del municipio’. En resumen, la totalidad de las denuncias presentadas

por medio electrdnico resultaron ser improcedentes.

En Coatzacoalcos respondieron no contar con la informacion de afios anteriores a 2008, pero que de
2008 al 30 de abril de 2009 se localizaron 51 denuncias en contra de servidores publicos
municipales, de las cuales 10 correspondieron a denuncias presentadas por solicitar dinero. En los
10 casos, las denuncias resultaron procedentes y en el 100% de los casos se procedié a la

suspension de los servidores publicos’s.

Mediante el oficio de referencia 0309/20100 el 25 de junio de 2010, después de presentar el recurso
de queja por omisidn de respuesta ante la Comision Estatal de Acceso a la Informacion Publica de
Zacatecas, la Contraloria Municipal del Ayuntamiento de Zacatecas respondié que 2003 a la fecha
se recibieron 86 quejas en contra de servidores publicos, de las cuales 71 fueron resueltas y 15 se
encontraban en tramite. De los 71 casos resueltos solo se sanciond a un servidor publico con una

amonestacion por escrito.

Al analizar los resultados de la Encuesta Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno para el 2005, y
desagregar los resultados por municipio es posible observar que un importante porcentaje de la

poblacién no conoce cual es el proceso que debe seguir para denunciar un caso de corrupcion.

Cuadro 3.9
¢Conoce el proceso que debe de seguir para denunciar un caso de corrupcion?
Municipio | Coatzacoalcos | San Pedro Garza Garcia H Zacatecas

72 Respuesta a la solicitud con numero de folio 100000310 presentada ante el Ayuntamiento de San Pedro Garza Garcia.
3 Respuesta a la solicitud de informacién con nimero de oficio UAI/nOT/036/2010, emitido por la Unidad de Acceso a la
Informacion Publica del Ayuntamiento de Coatzacoalcos el 12 de mayo de 2010.
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Fuente: Elaboracion de la autora con sustento en los datos contenidos en la base de datos de la
Encuesta Nacional de Transparencia y Buen Gobierno 2005, realizada por Transparencia Mexicana.

El porcentaje mas elevado de desconocimiento se observa en el municipio de Coatzacoalcos y
aunque el nimero de encuestas es bajo en términos estadisticos, nos brinda un referente de que es
importante dar a conocer cual es el procedimiento que se sigue para denunciar los actos de

corrupcion.

En segundo término se revisaron los resultados de la pregunta, la ultima vez que se vio afectado por
un caso de corrupcion, ilo denuncié?, se observa un alto porcentaje de casos en los que el

encuestado respondioé que nunca ha tenido un caso de corrupcion.

Cuadro 3.10
La ultima vez que se vio afectado por un caso de corrupcion, ¢lo denuncié?

Si 1 5.9 0 0 9 173

|| No 1 5.9 0 0 16 30.8
Nunca ha tenido un 15 88.2 5 100 27 51.9
caso de corrupcion

Fuente: Elaboracion de la autora con sustento en los datos contenidos en la base de datos de la
Encuesta Nacional de Transparencia y Buen Gobierno 2005, realizada por Transparencia Mexicana.

En Zacatecas se observa un mayor porcentaje de encuestados que respondié que no los ha
denunciado y las razones expuestas para no haberlos denunciados fueron los incluidos en el cuadro

3.11.

Cuadro 3.10
¢Por qué no denuncié el caso?
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No podia probar nada ) . ' ) 3 188
Los tramites son ) ; i} . 1 6.3
dificiles '
No hubiesen

perseguido a los - - - - 1 6.3
culpables

Las denuncias crean R - - - 1 6.3

mas problemas / los

gue denuncian acaban
No merecia la pena 3 18.8
denunciarlo / es inutil )

Por comodidad - - - - 3 18.8
No sabia como

hacerlo / a donde 1 - - - 1 6.3
acudir

otro - - - i 3 18.8
, — ,

Fuente: Elaboracion de la autora con sustento en los datos contenidos en la base de datos de la
Encuesta Nacional de Transparencia y Buen Gobierno 2005, realizada por Transparencia Mexicana.

Sobre los motivos por los cuales no se denuncié es importante sefialar que la pregunta considera los
actos de corrupcion de los 35 tramites y servicios que considera la encuesta, los cuales incluyen
tanto elementos del &mbito federal, estatal y local del sector publico como del sector privado. Si bien
en los municipios estudiados no se registré el pago de sobornos en los trdmites municipales en la
encuesta de 2005, se incluy6 la informaciéon de los municipios con la finalidad de identificar
elementos que pudieran aportar indicios de las razones por las cuales pudiera haber actos que no

estan siendo denunciados.

3.5 Consideraciones preliminares

Uno de los elementos que llama la atencion es que, en términos normativos, no existe el término
corrupcion. Lo que existe es un catalogo de conductas que estan relacionadas a diferentes

categorias de corrupcion.
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El término utilizado en la normatividad para aludir al soborno es el cohecho, acto que es sancionable
tanto por la via administrativa como por la via penal. En caso de que el incumplimiento de la norma
genere un dafio patrimonial a un tercero éste debera solicitar el resarcimiento del dafio por la via civil
para que el gobierno municipal repare el dafio ocasionado por sus servidores publicos, sin que esto
impida que el gobierno pueda “repetir contra el funcionario responsable”, es decir, que pueda
cobrarla al trabajador los recursos que debié pagar al tercero perjudicado. Adicionalmente, en caso
de que se trate de servidores publicos de alto nivel, éstos deben enfrentar las responsabilidades

politicas que resulten procedentes.

En términos formales (escritos) es posible sefialar que los servidores publicos municipales no tienen
los incentivos para incurrir en actos corruptos, especificamente para aceptar sobornos. Las
posibilidades de ser detectados son altas debido a que pueden ser denunciados por sus

comparieros de trabajo, por sus jefes o por los ciudadanos a los que atienden.

Por otra parte, si no son denunciados de manera directa por los afectados, en caso de que algun
ciudadano detecte que se actué de manera ilegal, por ejemplo, al otorgar una licencia de
construccion. Otros ciudadanos estan en posibilidades de adquirir los elementos de prueba al ejercer
su derecho de acceso a la informacion publica y de denunciar formalmente este comportamiento.
Por lo cual, puede afirmarse que existen las condiciones para que cualquier persona pueda
denunciar a los servidores publicos que les solicitan sobornos ya sea por la via administrativa o

penal.

En caso de que se demuestre que el funcionario incurri6 en responsabilidad administrativa las
sanciones pueden derivar incluso en la inhabilitacién, multas y la obligacién de resarcir dafios a

terceros, por lo que, en términos regulativos, los costos de solicitar 0 aceptar sobornos es muy alto
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dado el riesgo de que este comportamiento sea detectado, asi como por las sanciones que pudieran

recibirse.

Sin embargo, al analizar datos proporcionados por las propias Contralorias de los ayuntamientos,

observamos que la probabilidad real de que el servidor publico sea sancionado es baja.

La probabilidad mas alta de ser sancionado se observo en Coatzacoalcos, donde durante 2008 y
2009 se localizaron 10 denuncias presentadas por solicitar dinero a los ciudadanos. En los 10 casos,
las denuncias resultaron procedentes y en el 100% de los casos se procedié a la suspension de los

servidores publicos™.

En San Pedro Garza Garcia, de las 37 denuncias presentadas ante los 6rganos de control de 2003 a
2009 s6lo en 6 casos se fincaron responsabilidades, lo que representa un 16 % de los casos. Los
funcionarios sancionados fueron 1 caso en 2007 una suspension sin goce de sueldo por 3 dias, 1
trabajador con amonestacion privada por escrito y 4 servidores publicos con 1 amonestacién publica

por escrito en 2007.

En contraparte, el porcentaje de servidores publicos sancionados mas bajo se observd en
Zacatecas, en donde sélo en el 1 % de las quejas presentadas de 2003 a junio de 2010 derivo en la
imposicién de sanciones a servidores publicos. Otros de los elementos que no contribuyen al
combate a la corrupcién es el incumplimiento tanto de la publicacién de la informacion que la Ley
obliga al ayuntamiento de Zacatecas, asi como la dificultad para presentar solicitudes de
informacién, pues para recibir una respuesta parcial a una solicitud de informacién se tuvo que

recurrir a la CEAIPEZ.

4 Respuesta a la solicitud de informacién con nimero de oficio UAI/nOT/036/2010, emitido por la Unidad de Acceso a la
Informacion Publica del Ayuntamiento de Coatzacoalcos el 12 de mayo de 2010.
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Es importante tomar en consideracion que en las tres legislaciones se establece que se aplicara de
manera supletoria la legislacion civil y penal, especificamente el Cédigo de Procedimientos Civiles y
el Cddigo de Procedimientos Penales. Adicionalmente, en todos los casos se determina que en
materia de responsabilidad administrativa, en la instauracion de los procedimientos tendran la carga

de la prueba quienes denuncien o soliciten el fincamiento de responsabilidades.

La necesidad de que las denuncias no sean anonimas, de que éstas sean ratificadas y que la carga
de la prueba recaiga en el denunciante son algunos de los factores que desincentivan la
presentacion de denuncias en contra de servidores publicos. A lo que debe sumarse los costos de

tiempo y dinero que debe absorber el denunciante.

También es importante sefialar que la tipificacion de delito de cohecho no incentiva la presentacion
de denuncias pues se considera como presunto responsable tanto al que ofrece como el que recibe,
es decir, se considera como participantes del delito tanto al ciudadano como al servidor publico. Por
ende, es probable que el ciudadano que ha sido objeto de un soborno se vea desincentivado a

acudir al ministerio publico a presentar una denuncia.

A partir del anélisis del marco normativo en materia de responsabilidades de los servidores publicos
es posible sefalar que son necesarias diversas modificaciones al marco normativo en el cual la
Contralorias ejerzan de manera efectiva la funcién de investigar las denuncias y allegarse de
elementos de prueba que permitan fincar responsabilidades en aquellos casos en los que se
determind que los servidores publicos incurrieron en cohecho, asi como constituirse en acusadores

ante el ministerio publico por haber cometido un delito.

Si bien, existe una relacion directa en el hecho de que los contralores son designados por los

presidentes municipales, lo cual puede afectar la determinacién de investigar o no una denuncia, lo
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cierto es que al aplicar de manera supletoria la normatividad penal se dificulta al acusador para que
pueda allegarse de diversos elementos de prueba, a lo que se adiciona que diferentes documentos
que podrian demostrar de manera fehaciente la existencia del acto podrian ser desechados por el
Contralor por haber sido obtenidos sin la autorizaciéon del denunciado, como es el caso de las

grabaciones.
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CAPITULO 4

CLIMA ORGANIZACIONAL Y CORRUPCION EN LOS MUNICIPIOS

4.1 Preambulo

En Capitulo 3 se analizaron algunos elementos de caracter regulativo que pueden afectar la
propension de los individuos a incidir en actos corruptos, vistos desde la perspectiva del modelo del
agente-principal, el cual se caracteriza por la existencia de una autoridad o Principal (presidente
municipal), que emplea a un agente (director), para cumplir una funcion. Desde este enfoque, el
empleado actua en representacion del servidor publico electo al desempefiar las funciones

delegadas a la unidad administrativa a la que se encuentra adscrito.

Para analizar la posible valoracién que un servidor publico realiza para decidir si interviene 0 no en
un acto corrupto, en términos de las acotaciones de este trabajo, recibir o solicitar un soborno se
presentd un arbol de decision simple en el que se destacan los elementos que el servidor publico

podria tomar en consideracion decidir participar 0 no en acto corrupto.

De acuerdo a este arbol de decision el servidor publico tiene dos opciones, ser corrupto (al acepta el
soborno) o ser honesto (al rechazar el soborno). Si decide ser honesto obtiene una recompensa que
es igual a la suma de su sueldo regular mas la satisfaccion moral que le genera no ser una persona
corrupta. Si decide aceptar el soborno, recibe el monto econémico del soborno mas su sueldo
regular. Sin embargo, debe enfrentar ademas el costo ser corrupto y asumir el riesgo que conlleva

el ser sorprendido y ser sancionado.

163



Clima organizacional en los municipios

El costo moral dependera de las norma éticas personales del agente, de lo que sus colegas y sus
comparfieros hacen, de la magnitud del soborno que va a obtener y del grado de desviacion de sus
responsabilidades hacia su superior. Asi pues, para una persona sin escrupulos en una subcultura

corrupta, el costo moral de ser corrupto puede aproximarse a cuero.

Como ya se expuso en el capitulo 3, la posibilidad formal de ser sorprendido y sancionado existe.
Cualquier ciudadano puede denunciar ante la Contraloria a un servidor publico por solicitar o aceptar
sobornos, los compafieros de trabajo tienen la obligacion de denunciar a sus compafieros cuando
adviertan la presencia de este tipo de comportamientos y los subalternos a su vez pueden reportar
las “dudas fundadas” que tengan sobre las instrucciones recibidas por sus superiores jerarquicos.
Por lo tanto, la posibilidad de ser denunciado, es decir de ser sorprendido al cometer un acto

corrupto, es relativamente alta.

Aunque, debido a las formalidades que se siguen en la sustanciacion de las denuncias, se observa
que muy pocos casos son procedentes, adicionalmente, las méximas sanciones impuestas son la
suspension de funciones en casos de conductas reiteradas; por lo que las posibilidades de ser
sancionados, en caso de ser denunciados, son bajas en Zacatecas y San Pedro Garza Garcia. Es

decir, en términos regulativos, los costos de ser corruptos son bajos.

Por otra parte, es importante tomar en consideracion que la posibilidad de ser sancionado no es el
unico factor que puede afectar la propension de los individuos de incidir en actos corruptos. En las
organizaciones publicas se encuentran presentes también reglas informales, como la complicidad y

la colusién, que permiten eludir o violar las reglas formales sin recibir una sancidn por hacerlo.

Desde la perspectiva del nuevo institucionalismo econémico, cuando existe una aceptacion de cierto

tipo de conductas que podrian ser consideradas como corruptas el costo moral de ser corrupto y el
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riesgo de ser sancionado tiende a cero. Por otra parte, si el monto del salario que recibe un servidor
publico por ser honesto es muy inferior a lo que recibe por ser deshonesto, entonces el oficial sera

corrupto y aceptara el soborno.

Sin embargo, hay un elemento que frecuentemente es descuidado en estos estudios. Cuando los
individuos calculan el beneficio esperado y el costo probable de incidir en un acto corrupto, el
individuo [sea sobornador o sobornado] tiene como punto de partida los “hechos” que él percibe en

la sociedad.

Sin abandonar el supuesto teérico de que al aceptar un soborno el servidor publico se basa en una
decision “racional’, en este apartado se incorporaran nuevos supuestos al modelo. Es importante
reconocer que so6lo somos parcialmente racionales debido a restricciones en la informacion
disponible, las limitaciones de las capacidades cognitivas de la mente individual y las restricciones

de los recursos asequibles (Simon, 1957).

Por lo tanto es importante tomar en consideracién que las decisiones de los actores se sustentan en
una ‘realidad” que esta sujeta a interpretacion. Es decir, un servidor publico toma la decision de
aceptar o no un soborno partiendo de su percepcidn sobre la probabilidad de ser sancionado por

cometer este acto.

Un estudio realizado por del Castillo y Guerrero (2004) muestra que, los ciudadanos tienden a
ofrecer sobornos a los oficiales de transito cuando éstos consideran que la probabilidad de no recibir
una sancion por la violacion de alguna norma de transito a cambio de un pago monetario es alta. Es
decir, la percepcion de que los oficiales de transito son corruptos hace que sea mas facil negociar un
soborno. Segun este estudio, los ciudadanos “saben” que es posible negociar un soborno bien,

porque ya han vivido esa experiencia o bien porque “alguien se los ha dicho”.
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Esta situacion pudiera verse reflejada también en el caso de los servidores publicos. Si un
funcionario percibe que en la organizacion existen altas penalizaciones por recibir un soborno y que,
la posibilidad de ser sorprendido y sancionado es alta, es probable que se abstenga de recibir o
pedir un soborno. En contraparte, si éste percibe que el aceptar sobornos es algo “normal” en la

organizacion su percepcion es que seria poco costoso (en términos de riesgo) recibir un soborno.

Aunque, las percepciones son dificiles de medir o analizar, algunos estudiosos del tema consideran
que las percepciones que tienen los miembros de una organizacion sobre el funcionamiento de la
organizacion pueden ser evaluadas a través de estudios de clima organizacional. Asi pues, el
estudio del clima organizacional se constituye en una via para analizar las percepciones que tienen

los servidores publicos respecto al funcionamiento de la organizacion.

En la literatura sobre combate a la corrupcion se ha dicho que existen diversos mecanismos de
disefio institucional que tienden a inhibir practicas potencialmente corruptas, entre ellas se
encuentran el disefio de un esquemas de incentivos adecuados, introduccién de sistemas de control
eficientes, capacitacion, fortalecimiento de la infraestructura ética, disefio adecuado de los marcos
de control interno, entre otros. (Satyanand, 2000; Eigen, y Sétje, 1993; Huther y Shah, 2000; Kisubi,

1999; Speville, 1999; Klitgaaard, Maclean y Parris, 2000)

En este sentido, ademés de analizar si el disefio institucional en los ayuntamientos en México, en el
sentido formal, es apropiado para inhibir acciones potencialmente corruptas y promover
comportamientos éticos en los servidores publicos también es importante estudiar si la forma en las
que las reglas formales e informales son percibidas por los integrantes de la organizacion

contribuyen al mismo fin.
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En este apartado de la tesis se estudiaré el clima organizacional de tres municipios mexicanos,
orientando el analisis a factores que se encuentran directamente vinculados a la creacion de

gobiernos éticos y responsables y, por tanto, a la reduccion de la corrupcion.

4.2 Modelo de analisis del Clima Organizacional

Existen multiples formas de definir el clima organizacional Gongalves (1997) lo define como un
fendmeno que media entre los factores del sistema organizacional y las tendencias motivacionales
que se traducen en un comportamiento que tiene consecuencias sobre la organizacién tales como la

productividad, satisfaccidn, rotacion, etc.

Gibson y colaboradores (1984)75, lo conceptualizan como las propiedades del ambiente que perciben
los empleados como caracteristico en su contexto laboral. Sobre esta base, el clima esta
conformado por las percepciones que se tienen sobre las estructuras y procesos organizacionales.

Por su parte

Por lo tanto, el clima organizacional puede ser entendido como el conjunto de percepciones que los
trabajadores tienen sobre aquellos factores o elementos estructurales y funcionales de la institucion

en la que laboran y la opinién que se han formado sobre éstos.

Para Alexis Gongalves (2001), el comportamiento de un trabajador no estd determinado
directamente por los factores organizacionales, sino por las percepciones que éste tenga de dichos
factores, las cuales dependen, en gran parte, de las interacciones que tiene con otros individuos

(miembros y no miembros de la organizacion) y de sus experiencias.

75 Citado en Navarro y Santillan (2007)
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Desde la perspectiva de Gongalves el Clima Organizacional es un filtro por el cual pasan los
fendmenos objetivos (estructura, liderazgo, toma de decisiones), por lo tanto, a través de la

evaluacién del Clima Organizacional se estudia la forma en la cual percibida la organizacién.

Asi pues, segun este autor, al estudiar el clima organizacional se parte del supuesto de que las
reglas (formales e informales) propician el surgimiento de un clima determinado, en funcién de como
son percibidas, interpretadas y apropiadas por los miembros de la organizacion. A su vez, el clima
resultante induce determinados comportamientos en los individuos, los cuales inciden en la

organizacion, y por ende, en el clima, completando el circuito representado en la siguiente figura.

El Clima organizacional puede ser analizado bajo diferentes modelos Litwin y Stinger (1978)
proponen un esquema que comprende nueve componentes: la estructura, la responsabilidad o
autonomia en la toma de decisiones, la recompensa recibida, el desafio de las metas, las relaciones
y la cooperacion entre sus miembros, los estandares de productividad, el manejo del conflicto, y la

identificacion con la organizacion.

Por su parte, la consultora venezolana Hay Group, identifica seis dimensiones criticas de clima que
son medidos a través de un instrumento especialmente construido para Estudio de Clima
Organizacional, entre los que se encuentra: Claridad, estandares, responsabilidad, flexibilidad,

reconocimiento y espiritu de equipo.

Para la Consultora Gestar las variables a evaluar serian las doce siguientes: Claridad
Organizacional, respaldo organizacional, progreso y desarrollo, comunicacién, remuneraciones,
cooperacidn entre unidades, beneficios, liderazgo, ambiente fisico y seguridad, organizacion del

trabajo, identificacion con la empresa y participacion.
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Proceso de configuracion del clima organizacional

Figura 4.1

Sistema
Organizacional

Ambiente
Organizacional
Percibido

Motivacion
Producida Q

Comportamiento
Emergente

Consecuencias
parala
organizacion

« Tecnologia

« Estructura
Organizacional

« Estructura Social

« Liderazgo

* Practicas de la
Administracion

* Procesos de Decision

* Necesidades de los

miembros

Dimensiones
de
Clima

Organizacional

* Logro
» Afiliacion
* Poder
* Agresion

» Temor

Interaccion

Actividades

Interaccion

Sentimientos

Retroalimentacion

« Productividad

« Satisfaccion

« Rotacion

« Ausentismo

« Accidentabilidad
« Adaptacion

* Innovacion

« Reputacion

Fuente: Litwin y Stinger (1978)76

Existen multiples propuestas metodolégicas para analizar el clima organizacional. Con la finalidad de

conocer cuales eran las percepciones de los trabajadores respecto a 6 elementos del clima

organizacional que se consideraron importantes para inhibir la recepcion de sobornos

Para conocer las percepciones respecto a las condiciones existentes en el clima organizacional para

inhibir la corrupcion se optd por aplicar un cuestionario integrado con 34 afirmaciones en las que se

solicitd a los trabajadores que externaran su grado de conformidad en una escala de 0 al 10, en

donde el 0 representa un grado de inconformidad total y 10 un grado de conformidad total.

A continuacion se presenta de manera esquematica los elementos considerados para evaluar las

condiciones del clima organizacional y evaluar en qué medida se cuenta con las condiciones

76 Tomado de Gongalves (1997)
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existentes dentro de la organizacion para inhibir la corrupcidn. Asi como las preguntas consideradas

en la valoracion de cada elemento.

Figura 4.2
Elementos considerados en el analisis del clima organizacional

Evaluacion del desempefio de
los trabajadores con criterios
justos

i
Alta confianza y credibilidad en la
organizacion

I
Percepcion de bajos niveles de
discrecionalidad

CONDICIONES
' ORGANIZACIONALES
PARA INHIBIR LA
CORRUPCION

Liderazgo receptivo y fomento al
trabajo en equipo

Nivel de comunicacion
adecuado, principalmente entre
directivos y operativos /

Condiciones 6ptimas para
desarrollar trabajo en equipo

Fuente: elaboracién de la autora

Elementos y variables considerados en cada rubro

Condiciones existentes en el (PR, - EDt)+ ST+ C O+ Lid + 7L+ 7E5
clima organizacional para coe = [ 6
inhibir la corrupcion

Donde:

Consistencia de criterios SR,= AP, —-PR
empleados para evaluar el
desempeiio de los
trabajadores
Doude
S=, . Consistencia entre los criterios empleados por el evaluador y los
utilizados por el evaluado al calificar la calidad del trabajo
desempefiado en la organizacién
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Confianza y credibilidad en la
organizacion

Percepcion de niveles de
discrecionalidad

AP, : Autopercepcion de la calidad del trabajo desempefiado
P=,.: Percepcion respecto a la forma en la cual el trabajo es valorado

AP AP= Considero que yo desempefio mi trabajo dando mi mejor esfuerzo en
todo lo que hago

(PR, + PR, + PR, + PR, + PR, + PR, + PT,)
p27 = [ 7 ]

P21 = Calificacién promedio asignada en la afirmacién “Considero que
los resultados de mi trabajo son reconocidos de manera
adecuada”.

P=, = Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que
mis capacidades son aprovechadas de manera adecuada’.

P=s= Calificacion promedio asignada en la afirmacion “En el trabajo se
fomenta mi desarrollo profesional”.

P=4= Calificacion promedio asignada en la afirmaciéon “Mi trabajo es
reconocido por mis superiores jerarquicos”.

P25 = Calificacion promedio asignada en la afirmacién “El
reconocimiento se fraduce en estimulos econémicos y no
econdmicos”.

P25 = Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Mi trabajo es
evaluado objetivamente”.

PZ7= Calificacion promedio asignada en la afirmacién “El control se
aplica sobre los resultados (sobre la calidad de mi trabajo) y no
sobre el volumen del trabajo”.

607:[@,+6P2+@P3+6P4+@P5 ]
5

Donde

¢ #1= Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Estoy seguro que si denuncio a
algun compafiero de trabajo por hacer algo incorrecto sera sancionado”.

¢ 2= Calificacion promedio asignada en la afirmacién “La mejor manera de permanecer
en el trabajo es haciendo las cosas de acuerdo a la ley, siendo honesto y sincero
con mis comparieros de trabajo”.

¢ ?s = Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que mi permanencia
en el empleo depende de mi desempefio en el puesto (si hago bien mi trabajo no
seré despedida)’.

¢ P4 = Calificacion promedio asignada en la afirmacién “Considero que los recursos son
manejados de manera transparente

¢ ?s= Considero que mi jefe es una persona honesta”.

987 :[ ‘D@, + D@z + Dég + ‘ng ]
4

D¢ 1= Calificacion promedio asignada en la afirmacién “Personalmente considero que si
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cometo algun error mis comparieros no me delatarian”.

D¢ 2 = Calificacién promedio asignada en la afirmacion “Considero que si desobedezco
a mi jefe estoy en riesgo de ser despedido”.

D¢ 3= Calificacion promedio asignada en la afirmacién “Considero que algunas veces
las reglas son muy rigidas”.

D¢ 4= Calificacion promedio asignada en la afirmacién “Considero que algunas veces es
necesario desobedecer las reglas”.

LR+ L
Liderazgo Lid= [ (<% 5 €) ]

Donde

£ &= Percepcion de la receptividad del lider

£ £ = Percepcion de la disponibilidad del lider para
trabajar en equipo

L1+ L+ L3
o | ( |
3

£ 1 : Calificacién promedio asignada en la afirmacién “Considero
que las opiniones que expreso son tomadas en cuenta por mi
jefe”.

£ , : Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero
que mi jefe superior inmediato acepta mis opiniones”.

£ 3 : Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero
que mi jefe superior inmediato toma decisiones tomando en
consideracién mis necesidades”.
Ly+ L5+ Lo+ L7

e [ ( ) ]
4
Doude

£ 4 : Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero
que mi jefe superior inmediato comparte responsabilidades”.

£ 5 : Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero
que mi jefe superior inmediato es una persona a la que le
gusta trabajar en equipo”.

£ ¢ : Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero
que mi jefe superior inmediato es una persona amable”.

£ ; : Calificacién promedio asignada en la afirmacién “Considero
que mi jefe es una persona que trata a todos por igual sean o
no sus amigos”.
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Nivel de Comunicacion

Trabajo en equipo

4.3 Principales resultados

7eé-

7E4

[ ( Comt1 + Com 2+ Comn 3+ Com 1+ Com 5) ]
5

Doude

Con 1. Calificacion promedio asignada en la afirmaciéon “Siento la
confianza suficiente para expresar liboremente mis opiniones
negativas y positivas”.

o , - Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Puedo expresar
libremente mis inconformidades sin temor a ser sancionado”.

o 5 : Calificacion promedio asignada en la afirmacién “Considero que
los sefialamientos sobre mi trabajo son expresados de manera
amable y respetuosa’.

o 4> Calificacion promedio asignada en la afirmacién “Considero que la
informacién necesaria para desarrollar mi trabajo me es transmitida
oportunamente, de manera comprensible”.

Cen 5 - Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Expreso mis
opiniones de manera respetuosa’.

[ (7E4 1+ TEg2+ TEg3+ TEg4+ TEg5+ TEg6) ]
6

Dounde

74 1 : Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que
el trabajo en equipo es importante”.

724 2 : Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Es importante
apoyar a los compafieros de trabajo cuando tienen dificultades”.

724 3 : Calificacion promedio asignada en la afirmacion “El trabajo esta
distribuido por igual entre todos”.

724 4 - Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que
el ambiente de trabajo permite que pueda llevar una buena
relacion personal con mis comparieros de trabajo”.

724 5 . Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que
en el trabajo se alienta la participacion del personal”.

724 o. Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Participo
activamente en las decisiones que corresponden a mi ambito de
responsabilidad”.

En este apartado se presentaran los principales resultados por cada una de las dimensiones

sefialadas en el apartado anterior, para en segundo término presentar los resultados globales y

algunas conclusiones preliminares acerca de los resultados obtenidos.
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4.3.1 Percepcion de reconocimiento entre los trabajadores

El apartado de satisfaccion profesional se planted bajo la premisa de que para fomentar un
comportamiento ético de los servidores publicos es necesario que exista la percepcion de que el
trabajo es bueno y que existe es importante conservarlo, pues una valoracion adecuada del trabajo
desempefiado contribuye a la conformacién de ambientes éticos’”. Se consideré que un elemento
fundamental para la satisfaccion del personal es la percepcién de que su trabajo es reconocido de

manera adecuada por sus superiores jerarquicos.

Por este motivo, se plantearon dos tipos de preguntas enfocadas a analizar la percepcion de

reconocimiento en el trabajo.

Auto percepcion del trabajo desempeiiado
En primer término se pidié que expresaran su grado de conformidad con la afirmacién “Considero

que yo desempefio mi trabajo dando mi mejor esfuerzo en todo lo que hago”. Con la finalidad de

conocer cual era la percepcién de si mismo en cuanto a su desempefio laboral.

En términos generales existe muy buena auto percepcion del desempefio laboral, en los tres
ayuntamientos la calificacion promedio fue superior a 9, la mas alta se presentd en Zacatecas con
9.6 y la méas baja en San Pedro Garza Garcia con 9.1. En términos de antigiiedad en el trabajo no se

observa un patron claro que asocie la auto percepcion de desempefio con esta variable.

7 Asi se afirma en Ministerio de asuntos exteriores de Finlandia (2006) “La lucha contra la corrupcién en la experiencia
finlandesa”, Envio, Nim 289 , Abril 2006 disponible en http://www.envio.org.ni/articulo/3235
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En términos de nivel académico la calificacion promedio mas baja se presenta en Coatzacoalcos y
Zacatecas entre las personas con educacion media superior, mientras que en Zacatecas el promedio
mas bajo se presentd entre aquellos con educacion basica, que comprende la educacion hasta nivel

secundaria.

Cuadro 4.1
“Considero que yo desempefio mi trabajo dando mi mejor esfuerzo en todo lo que hago”,
calificaciones promedio

San Pedro Garza Garcia Zacatecas

<=2 94 100 ¢ 97 9.6 90 100 95 100 96 | 90 100 90 9.2 9.5
2-5 95 100 : 95 96 | 10.0 90 9.8 8.0 94 | 83 8.0 9.5 8.7 9.3
5-10 100 : 96 - 9.7 - 100 ¢ 9.2 - 94 | 9.0 8.0 8.7 8.7 9.3
10-15 8.0 96 100 88 | 100 94 100 100 @ 96 | 100 A 10.0 100 100 | 95
15-20 10.0 - - 10.0 | 10.0 - - - 100 | 8.0 6.0 - 7.0 9.0
20+ 93 100 - 9.6 - 10.0 - - 10.0 | 10.0 - - 10.0 | 9.9

Si 9.4 8.3 9.3 941 | 100 93 99 100 9.7 | 93 : 98 9.2 9.4 9.4
<=2 9.0 0 100 : 9.0 9.3 100 0 98 100 | 9.9 - 100 © 9.0 9.3 9.5
2.5 9.5 74 9.0 86 | 100 87 100 : 100 = 9.7 | 10.0 10.0 87 9.1 9.1
5-10 10.0 - - 100 | 100 7.3 - 100 | 8.7 - 95 100 9.7 9.4
10-15 10.0 - 10.0 © 10.0 - 10.0 + 10.0 - 10.0 - 10.0 . 10.0 10.0 | 10.0
15-20 10.0 ¢ 8.0 - 9.6 - 10.0 | 10.0 - 10.0 - - - - 9.8
20+ 73 100 - 8.0 - 10.0 - - 100 | 90 : 100 : 100 9.6 9.2

Prom. | 93 92 95 98 95 97 96 96 | 89 93 92 01

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

3.3.2 Consistencia de Criterios utilizados para evaluar el desempefio de los trabajadores

Percepcion respecto a la forma en la cual el trabajo es valorado
Por otra parte, se incluyeron 7 puntos para evaluar la percepcion que tienen los trabajadores acerca

de la forma en la que su trabajo es reconocido o0 no en la organizacién. Para evaluar el nivel de
percepcion acerca del reconocimiento del trabajo se promedié la calificacion de los 7 puntos

sefialados.
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PR, -

Donde:

(PR, + PR, + PR, + PR, + PR, + PR, + PZT)
7

P2y = Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que los resultados
de mi trabajo son reconocidos de manera adecuada’.

P2, = Calificacion promedio asignada en la afirmacién “Considero que mis capacidades
son aprovechadas de manera adecuada’.

PZs= Calificacion promedio asignada en la afirmacion “En el trabajo se fomenta mi
desarrollo profesional”.

P24= Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Mi trabajo es reconocido por mis
superiores jerarquicos”.

P25 = Calificacion promedio asignada en la afirmacién “El reconocimiento se traduce en
estimulos econdémicos y no econémicos’.

P%s = Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Mi trabajo es evaluado
objetivamente”.

P2~ Calificacién promedio asignada en la afirmacién “El control se aplica sobre los
resultados (sobre la calidad de mi trabajo) y no sobre el volumen del trabajo”.

En cuanto a la percepcion del reconocimiento del trabajo se observa una percepcion relativamente

baja, en Zacatecas la calificacion promedio de 5.7, por nivel educativo es el personal con educacion

basica la que tiene una percepcion mas baja. En Coatzacoalcos el promedio es de 6.5 y la

calificacion promedio més baja se encuentra entre el personal con nivel licenciatura, es decir, entre

los trabajadores con mayor preparacion con 4.6. En San Pedro Garza Garcia la méas baja percepcion

se localiza en los servidores publicos con educacién media superior.
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Cuadro 4.2
“Considero que los resultados de mi trabajo son reconocidos de manera adecuada”
calificaciones promedio

Zacatecas

<=2 80 | 100 | 7.1 78 | 70 75 94 9.0 88 | 20 100 30 40 | 6.8
2.5 73 | 44 00 { 55 | 80 : 59 0.0 | 100 : 59 | 5.0 - 100 6.7 | 6.0
5-10 9.4 - - 9.4 8.7 - - - 87 | 0.0 6.0 - 3.0 7.0
10-15 80 9.0 - 8.5 - 8.0 - - 8.0 | 10.0 - - 10.0 | 8.8
15-20 65 80 10 ¢ 46 | 100 0 80 76 7.0 77 ) 50 20 70 | 55 | 59
20+ 80 | 80 - 8.0 - 80 | 52 - 57 | 50 60 | 67 6.0 | 6.6

Si 66 55 48 58 | 100 66 84 85 78 | 80 64 52 @ 60 | 6.5
<=2 85 40 80 73 - 7.3 91 100 89 - 80 50 6.0 | 74
2.5 40 @ 6.0 05 | 23 - 70 @ 80 - 7.2 - 80 80 ' 80 | 58
5-10 55 6.0 - 5.6 - 73 80 - 75 - - - - 6.6
10-15 6.7 00 - 5.0 - 10.0 - - 00 70 80 70 @ 72 | 74
15-20 65 64 63 | 64 | 100 50 @ 76 6.0 69 | 100 100 53 69 | 6.7
20+ 70 @ 80 - 72 | 100 53 - 8.0 7.3 - 35 20 @ 30 | 58

Prom. | 74 64 46 65| 88 67 80 84 77|52 63 57 57 66

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Hay una percepcion regular sobre el aprovechamiento de las capacidades de los trabajadores son
aprovechadas de manera adecuada, esta percepcion es mayor en San Pedro Garza Garcia con 7.7,

en Coatzacoalcos y en Zacatecas la calificacion es similar en 6.7 y 6.5 respectivamente.
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Cuadro 4.3
“Considero que mis capacidades son aprovechadas de manera adecuada”,
calificaciones promedio

<=2 74 100 47 @ 64 | 80 : 80 85 9.0 84 | 70 100, 30 6.0 | 6.9
2-5 6.0 40 00 47 | 80 56 40 100 61 | 50 6.0 : 80 . 6.0 5.6
5-10 10.0 - - 10.0 | 93 - - - 93 | 00 6.0 - 30 | 74
10-15 40 @ 90 - 6.5 - 10.0 - - 10.0 | 10.0 - - 10.0 | 8.8
15-20 75 100 45 68 | 100 70 76 5.0 73 | 88 40 70 76 | 7.2
20+ 87 712 7.8 - 80 | 56 - 63 | 60 40 67 6.0 | 6.7

Si 741 70 60 68 | 93 75 82 8.0 80 | 80 67 62 66 | 7.1
<=2 80 100 ; 80 85 - 87 | 85 9.0 8.6 - 80 80 80 | 84
2.5 40 : 80 53 563 - 80 | 40 - 7.2 - 80 . 00 4.0 5.5
5-10 55 6.0 - 5.6 - 73 . 8.0 - 75 - - - - 6.6
10-15 73 100 - 8.0 - 10.0 - - 100 80 80 80 | 80 | 87

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

En Coatzacoalcos la percepcion de que se fomenta el desarrollo profesional de los trabajadores es
baja con 5.6 y en San Pedro Garza Garcia con 7 y Zacatecas con 6.3. Llama la atencion que en los

tres caso la menor percepcion se encuentra entre los empleados con nivel licenciatura.

Cabe sefialar que en Coatzacoalcos el 28.8 % declar6 haber recibido capacitacion en el Ultimo afio,
de los cuales el 40.0 % tenian estudios con nivel licenciatura, el 33.3 % con estudios a nivel medio
superior; en San Pedro Garza Garcia el 51.4 % recibié capacitacion en el ultimo afio de los cuales el
46.3 contaba con este estudios de licenciatura y el 38.9 con nivel medio superior; en Zacatecas s6lo
el 22.2 % de los trabajadores declaré haber recibido algun curso de capacitacién, sin embargo de los

que si recibieron un capacitacion el 66.7 % contaban con nivel licenciatura.
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Cuadro 4.4
“En el trabajo se fomenta mi desarrollo profesional”,
calificaciones promedio

San Pedro Garza Garcia Zacatecas

<=2 38 100 80 5.7 8.0 5.0 78 100 75 | 90 100 @ 80 9.0 74
2-5 7.0 24 0.0 4.5 8.0 5.7 4.0 100 : 62 | 50 { 100 : 100 | 7.5 6.1
5-10 9.7 - - 9.7 8.0 - - - 8.0 | 00 8.0 - 4.0 7.2
10-15 4.7 9.0 - 6.4 - 9.0 - - 9.0 | 80 - - 8.0 7.8
15-20 6.0 2.0 0.5 3.0 | 100 50 5.8 0.0 5.1 6.8 : 100 : 6.0 6.8 5.0
20+ 8.0 3.6 - 5.3 - 8.0 28 - 43 | 90 20 3.3 5.0 4.8

Si 6.0 6.4 4.7 5.7 9.3 7.6 7.3 8.5 76 | 6.7 8.0 4.0 5.8 6.4
<=2 7.0 4.0 3.0 5.3 - 6.7 8.0 9.0 7.9 - 8.0 4.0 5.3 6.2
2-5 8.0 8.0 2.7 4.8 - 100 ¢ 0.0 - 8.0 - 10.0 - 100 | 7.6
5-10 6.0 - - 6.0 - 8.7 8.0 - 8.5 - - - - 7.3
10-15 6.0 . 100 - 7.3 - 10.0 - - 100 | 50 100 . 6.0 6.4 7.9
15-20 4.0 6.0 6.0 5.5 8.0 5.0 71 8.0 6.7 | 100 100 3.3 5.6 5.9
20+ 6.4 8.0 - 6.7 | 100 6.0 - 8.0 1.7 - 6.0 4.0 5.3 6.6

Prom. | 63 50 45

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

A partir de estos datos es posible sefialar que, si bien no existe una relacidn lineal entre capacitacion
y percepcion de que el desarrollo profesional es fomentado, si hay una relacion importante entre

estos dos aspectos, por lo que se considera pertinente fomentar la capacitacion de los trabajadores.

La sensacion de que el trabajo es reconocido es importante, en Coatzacoalcos esta percepcion es
baja y la menor se encuentra entre los empleados con nivel licenciatura con nivel licenciatura, en
San Pedro y Zacatecas este percepcion aumente con una puntuaciéon promedio de 7.7 y 6.4

respectivamente.
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Cuadro 4.5
“Mi trabajo es reconocido por mis superiores jerarquicos”, calificaciones promedio

No 72 55 45 62 | 7.7 59 82 8.0 74 | 64 68 60 63 | 6.7
<=2 50 100 60 57 | 50 90 ; 89 100 87 | 70 100 3.0 . 60 | 68
2-5 9.7 1.6 00 55 | 80 ; 46 40 ; 100 | 54 | 50 100 100 ; 75 | 64
5-10 8.3 - 83 | 87 - - 87 | 00 80 - 40 | 7.0
10-15 53 9.0 - 6.8 - 5.0 - - 50 | 80 - - 80 | 6.6
15-20 65 90 35 58 | 100 60 @ 80 5.0 74 | 70 00 | 75 64 | 6.6
20+ 87 56 - 6.8 50 7.6 - 69 | 100 60 | 47 6.0 | 65

Si 59 66 40 55 | 93 66 86 9.0 79 | 87 73 52 64 | 6.6
<=2 70 70 30 6.0 - 67 . 98 100 93 - 80 20 40 | 64
2-5 30 80 05 | 23 - 75 20 - 6.4 - 80 80 80 | 56
5-10 3.0 - - 3.0 - 73 . 8.0 - 75 - - - - 5.3
10-15 100 . 8.0 - 9.3 - 10.0 - - 100 90 80 @ 80 | 84 | 92
15-20 70 @ 6.0 67 . 65 | 80 50 @ 80 8.0 72 | 80 100 50 64 | 6.7
20+ 60 6.0 - 6.0 | 100 47 - 8.0 7.0 - 55 50 53 | 6.1

Prom. | 67 59 43 59| 82 63 84 84 77|69 71 56 64 66

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Hay una mala percepcion acerca de la forma en la que el reconocimiento se traduce en estimulos,
pues en ningun caso la calificacion sobrepaso el 6, en Zacatecas se observd el promedio mas bajo
con 3.5y la mas alta con 5.5. Este es un elemento que es dificil de resolver, en primer término por la
disponibilidad presupuestal para poder otorgar apoyo econdmicos y en segundo término por la
discrecionalidad que supone el otorgamiento de dichos apoyos. Si no existe un sistema de
evaluacién del desempefio claro y transparente para el otorgamiento de reconocimientos monetarios

esta medida podria resultar contraproducente en términos del clima organizacional.
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Cuadro 4.6
“El reconocimiento se traduce en estimulos econdémicos y no econémicos”,
calificaciones promedio

Zacatecas

<=2 70 @ 00 65 63 | 00 | 45 72 4.0 56 | 00 100 20 @ 3.0 5.0
2.5 55 08 | 00 26 | 40 43 : 00 100 44 | 50 00 00 : 25 | 3.2
5-10 33 - 33 | 80 - - 80 | 00 60 - 30 | 48
10-15 60 9.0 - 75 - 9.0 - - 9.0 - - - - 8.3
15-20 45 00 00 { 1.8 | 100 i 60 @ 58 2.0 55 | 60 00 | 25 40 | 3.8
20+ 47 1.2 - 25 - 40 28 - 31 ] 50 20 20 | 3.0 | 29

Si 54 33 35 44 | 90 56 56 6.0 58 | 73 44 25 38 | 4.6
<=2 35 40 30 35 - 60 | 78 7.0 7.2 - 00 80 53 5.4
2.5 40 @ 80 00 | 23 - 53 00 - 4.0 - 40 00 20 | 28
5-10 50 00 - 4.0 - 73 80 - 75 - - - - 5.8
10-15 100 @ 6.0 - 8.7 - 10.0 - - 00| 70 80 @ 30 | 56 | 81
15-20 75 16 60 49 | 80 55 | 40 2.0 45 | 80 100 0 03 | 33 | 43
20+ 44 6.0 - 47 | 100 27 - 8.0 5.2 - 20 40 27 | 4.2

Prom. | 5.3

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

En relacion a la objetividad con la que el trabajo es evaluado la percepcidn mas baja se posiciones
en zacatecas con 5.8 y la mejor en San Pedro Garza Garcia con 7.4. Esta es un area de oportunidad
importante que puede resolverse al comunicar a los trabajadores cuéles son los criterios utilizados

para evaluar su desempefio.

Por otra parte se percibe que el control se aplica sobre los resultados el promedio mas alto se

registré en Coatzacoalcos con 9.3, y el menor es de 7.3 en Zacatecas.

En la grafica 4.1 se muestran las calificaciones totales promedio de cada punto del cuestionario
evaluado en este segmento. En términos generales se percibe que el trabajo es calificado de

manera regular por los jefes.
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Cuadro 4.7
“Mi trabajo es evaluado objetivamente”, calificacion promedio
Zacatecas

<=2 75 100 60 74 | 50 50 83 90 74| 10 100 30 36 | 6.0
2-5 80 48 80 67 |80 60 20 100 62| 00 100 100 50 | 6.0
5-10 10.0 - 10.0 | 8.0 - - 80 | 00 6.0 - 3.0 7.0
10-15 60 9.0 - 7.5 - 8.0 - - 8.0 | 20 - - 20 | 58
15-20 6.0 9.0 05 44 | 100 6.0 80 100 80 | 72 00 6.5 6.2 6.2
20+ 87 55 - 6.9 - 80 56 - 63 | 40 80 47 50 | 6.0

Si 64 7.0 48 60 | 87 67 82 6.5 75 | 87 69 6.2 6.7 6.8
<=2 7.0 8.0 3.0 6.3 - 6.0 8.9 9.0 84 - 8.0 7.0 7.3 7.3
2.5 40 100 20 37 - 70 20 - 60 | - 80 80 80 | 59
5-10 7.0 - - 7.0 - 8.7 8.0 - 8.5 - - - - 7.8
1015 | 10.0 8.0 - 9.3 - 100 - 100| 90 80 90 88 | 94
15-20 7.5 5.6 6.9 6.6 | 6.0 5.5 8.0 2.0 68 | 80 100 53 6.7 6.7
20+ 40 80 - 47 | 100 47 6.0 6.7 45 40 43 | 5.2

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

El indice de percepcion del reconocimiento mas bajo se observa en Zacatecas con 5.9, en este
municipio se tiene una mala percepcidn de la objetividad con la que su trabajo es evaluado pues se
obtuvo una calificacion promedio de 5.8, asi como de lo adecuado en el reconocimiento de los

resultados, con 5.7 de promedio.
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Cuadro 4.8
“El control se aplica sobre los resultados (sobre la calidad de mi trabajo) y no sobre el
volumen de trabajo”, calificacion promedio

Coatzacoalcos San Pedro Garza Garcia Zacatecas

<=2 70 100 100 84 | 90 ¢ 70 . 9.0 9.0 86 | 70 100 80 80 | 83
2-5 100 100 75 9.0 | 100 7.0 8.7 6.0 81 | 40 00 8.0 5.3 7.5
5-10 100 . 96 - 9.8 9.0 438 60 | 40 80 6.7 6.0 7.3
10-15 100 . 100 100 : 100 | 80 : 89 0.0 ; 100 . 80 | 8.0 - 100 87 | 89
15-20 10.0 - - 100 | 8.0 - - - 80 | 00 80 - 4.0 7.3
20+ 100 9.0 - 9.5 - 10.0 - - 10.0 | 6.0 - - 60 | 85

Si 9.7 = 91 91 94 | 100 91 8.0 80 85| 93 82 82 83 | 87
<= 90 | 90 50 @ 8.0 - 80 | 80 8.0 8.0 - 80 40 53 | 741
2.5 100 88 97 95 |100: 90 82 : 100 . 87 | 80 100 83 . 87 | 89
5-10 96 | 100 - 9.7 | 100 73 - 6.0 7.6 - 70 100 8.0 8.4
10-15 10.0 . 10.0 = 10.0 : 10.0 - 100 4.0 - 8.8 - 80 100 9.0 | 93
15-20 10.0 : 10.0 - 10.0 - 10.0 + 10.0 - 10.0 - - - - 10.0
20+ 100 = 8.0 - 9.3 - 10.0 - - 10.0 | 100 100 0 90 | 96 | 9.6

Prom. | 9.4 9.5

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios apllcados a serwdores publlcos
municipales.

Grafica 4.1
Promedios totales por elemento de percepcion del reconocimiento
80 4
20 - 7
70 1 g5
650 <
5.0 -
40
30 -
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0.0 T T T
1 2 3 4 5 3 7 Promedio Total

m Coatzacoalcos  San Pedro G.G m Zacatecas M Promedio Total

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.
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En los 3 casos existe una percepcion de que el reconocimiento no se traduce en estimulos, lo cual
pudiera reflejar un area de oportunidad importante, pues aun cuando no siempre existen recursos
economicos suficientes para dar bonos y/o compensaciones podrian otorgarse reconocimientos por

desempefio. Los puntajes mas altos en este rubro se observan en San Pedro Garza Garcia.

Cuadro 4.9
Resumen de calificaciones promedio obtenidas para evaluar la percepcién
respecto al reconocimiento en el trabajo

Afirmacion incluida para evaluar la percepcion de | Calificaciones promedio

reconocimiento del trabajo desempefiado

Considero que los resultados de mi trabajo son

reconocidos de manera adecuada 6.5 7.7 5.7 6.6
Considero que mis capacidades son aprovechadas de

manera adecuada 6.7 7.7 6.5 7
En el trabajo se fomenta mi desarrollo profesional 5.6 7.0 6.3 6.3
Mi trabajo es reconocido por mis superiores jerarquicos 59 7.7 6.4 6.6
El reconocimiento se traduce en estimulos econémicos y

No econémicos 4.1 55 3.5 44
Mi trabajo es evaluado objetivamente 6.5 74 5.8 6.6
El control se aplica sobre los resultados (sobre la calidad

[ de mi trabajo) y no sobre el volumen del trabajo

6.4 1 7.3 . 59 65

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Consistencia de Criterios utilizados para evaluar el desempefio de los trabajadores

Al inicio de este segmento se refirid que se incluyé un item sobre la auto percepcion del trabajo
desarrollado y 7 sobre las percepciones que se tienen respecto al reconocimiento de la labor
desempefiada dentro de la organizacién. Para analizar el nivel de satisfaccion del personal con la
forma en la que su trabajo es reconocido dentro de la organizacion se desarrollo un indice de nivel

de satisfaccion del reconocimiento, el cual se calcula de la siguiente forma:

SZt=(A4D,— PR)
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Donde:

S=, : Consistencia entre los criterios empleados por el evaluador y los utilizados por

el evaluado al calificar la calidad del trabajo desempefiado en la organizacién

AP, : Autopercepcion de la calidad del trabajo desempefiado

PR, Percepcion del reconocimiento del trabajo en la organizacion

Se considera relativamente normal que exista una divergencia entre la forma en la que uno se
evalua a si mismo y la forma en la que se percibe que los superiores jerarquicos califican el trabajo.

Sin embargo, se considera que esa disparidad no debe ser excesiva.

Si bien, es complejo determinar con precision cual deberia ser la diferencia entre la autoevaluacion y
la percepcion sobre la evaluacién externa, podriamos decir que, esta diferencia no deberia ser
excesiva. En una escala de 1 al 10, si existen hasta 2 puntos de diferencia entre estos dos
elementos hay buena consistencia entre los criterios utilizados por el evaluador y los del evaluado, lo
que podria traducirse en una percepcion relativamente buena acerca del reconocimiento del trabajo

en la organizacion.

Si hay una diferencia de mas de 2 puntos hasta 3, podriamos hablar de una consistencia media alta,
lo que se traduciria en trabajadores medianamente satisfechos con la forma en la que se reconoce
su trabajo, y en caso de haber méas de 3 puntos de diferencia y hasta 4 podriamos hablar de una
disparidad o inconsistencia de criterios lo que podria reflejar una ligera insatisfaccion sobre el

reconocimiento del trabajo. Mas de 4 puntos de diferencia nos muestra una clara divergencia o
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practicamente un desconocimiento de parte de los trabajadores acerca de la forma en la cual es
evaluado su trabajo, lo cual podria generar una insatisfaccion seria y un comportamiento

organizacional poco adecuado.

En los dos cuadros siguientes se presentan las calificaciones promedio obtenidas en este indicador.

Cuadro 4.10
Consistencia entre los criterios empleados por el evaluador y los utilizados por el evaluado al
calificar la calidad del trabajo desempefado en la organizacion

29 3.0
20+ 07 27 - 13

o ERED I

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

En ninguno de los 3 casos se observan trabajadores plenamente satisfechos con la forma en la que
su trabajo es reconocido, aunque en San Pedro se observa la calificacion promedio total mas alta
con 2.3, mientras que la mas baja se tiene en Zacatecas. Es importante sefialar que en este
municipio podria haber un sesgo importante ante la incertidumbre que se genera en los trabajadores

cuando hay un cambio de administracion. Los niveles mas altos de satisfaccion se presentan entre
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los empleados con mas de 20 afios de antigiedad y entre el personal con educacion basica en San

Pedro y Coatzacoalcos y con licenciatura en Zacatecas.

Uno de los elementos importantes dentro del clima organizacional es la identificacién de los
elementos considerados para ascender dentro de la organizacion, por ello se incluyé la pregunta
“‘Desde su perspectiva personal ¢ cuéles son los criterios que se siguen en esta dependencia para
ascender de puesto a alguien? Se solicitd que subrayaran 2 de los criterios que considera mas

importantes. Las opciones incluidas fueron las siguientes:

1) Hacer bien el trabajo
2) Antigliedad
3) Ser amigo del jefe
4) Ser honesto
5) Trabajar horas extras
6) No sé

7) otras (sefiale cuales)

En los tres municipios los dos aspectos con mayor nimero de menciones fueron el de hacer bien el
trabajo y ser honesto. Llama la atencién que en Zacatecas el 32.1 % del personal selecciond la
opcion “ser amigo del jefe” y el 15.1 % indicd no saber cuéles criterios se toman en cuenta para
ascender. En general es bueno que los trabajadores perciban que su desempefio laboral es un

elemento considerado para ascender. En la grafica 4.2 se presentan los resultados.

En Coatzacoalcos fue en donde un mayor porcentaje de funcionarios eligié esta opcion, casi el 77%
de los empleados considera que es importante hacer bien el trabajo para ascender, lo cual puede
estar relacionado con el hecho de que el 56% de los trabajadores tiene mas de 5 afios de

antigliedad en el area de trabajo.
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Grafica 4.2
Elementos considerados para ascender
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Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

4.3.2 Confianza y credibilidad en la organizacion

La confianza tiene la capacidad de reducir la complejidad en entornos de alta incertidumbre como
son las actuales sociedades modernas. Esta capacidad opera en varios niveles. Por ejemplo,
reducimos complejidad al confiar en un conjunto de reglas o en instituciones determinas, y asi
podemos decidir y actuar, tanto en relacién a otras personas (con diferente nivel de conocimiento y

de familiaridad), como en relacion a grupos o incluso instituciones de alto nivel de abstraccién.

Pero la confianza no sélo nos da una alternativa para operar en el mundo. También nos brinda una
base para poder obtener mayor seguridad e inclusive sentido a muchas de nuestras acciones. Otro
efecto positivo de la confianza es el de garantizar o favorecer la comunicacion entre los agentes,

grupos o instituciones. Como Coleman (1990) propone, la confianza aumenta o disminuye las
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oportunidades y posibilidades de decidir sobre determinados rumbos de accidén al establecer

parametros sobre cuales son los riesgos y las posibles consecuencias de sus actos.

La confianza puede darse en distintos niveles de interaccion social, Zucker (1986)78 distingue tres

formas de confianza en funcion de su modo de produccion:

Confianza interpersonal, esta se encuentra ligada a una persona en funcion de sus
caracteristicas propias como la pertenencia a una familia, etnia, o grupo dado. A un nivel de
interaccion individual la confianza funge como mecanismo de control informal entre dos
actores mutuamente identificado, pues la confianza reduce la incertidumbre en relacion al

futuro comportamiento del otro.

La confianza relacional, que descansa sobre los intercambios pasados o esperados, en
funcion de la reputacion y la reciprocidad. Se define como una creencia particular en las
acciones o en el resultado de las acciones de los demés. Las fuentes de esta confianza son
multiples: los intercambios anteriores, los procesos de reciprocidad, la estabilidad de los

socios, el participar de una cultura comun, la estabilidad de la organizacion, etc. ;

la confianza institucional, asociada a una estructura formal que garantiza los atributos
especificos de un individuo o de una organizacién. Implica una reconstruccion de la
confianza producida localmente, que pasa de ser interpersonal a ser intersubjetiva; es decir,

se transforma en exterior a una situacién dada, formando parte de un mundo comdn.

En este caso la que nos interesa es la confianza institucional u organizacional. Para Mangematin

(199979) la confianza organizacional puede caracterizarse por tener los siguientes atributos:

78 Citado en Pucci, F., Levin, R., Trajtenberg, N. y Bianchi,.(2006)
79 Citado en Pucci, F., Levin, R., Trajtenberg, N. y Bianchi,.(2006)
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descansa sobre compromisos implicitos, sobre un aprendizaje colectivo que se teje en las
coordinaciones y cooperaciones efectivas de la practica de trabajo; es histdrica, sus modalidades de
aplicacién y su eficacia dependen del camino seguido para su construccion y puesta en escena;
representa una de las soluciones practicas al problema de la asimetria de informacién y del riesgo

moral y es condicion del mantenimiento de la innovacion y de la flexibilidad organizacional.

Es decir, en las organizaciones, la confianza se construye a partir del desarrollo de rutinas cotidianas
que permiten que una accion iniciada en un punto se continte en otro, 0 que una decision tomada en
un sector sea acatada por otro sector, independientemente de que exista una proximidad fisica o

mecanismos de control o vigilancia establecidos (Guiddens, 1993).

Las rutinas como construccidn colectiva de individuos, constituyen un conjunto de reglas de accion
propio de los fendmenos organizacionales; representan el saber colectivo cristalizado en reglas
operacionales; son una manera de abreviar el aprendizaje de los recién llegados a la organizacion al
poner de manera accesible “soluciones satisfactorias” previamente establecidas Tanguy, C. (2000)80.
Es decir, la confianza aparece como una variante de la racionalidad limitada, con una légica

claramente diferenciada de la confianza identitaria Harrison, D. (1999)8!.

Pucci, Levin, Trajtenberg y Bianchi (2006) sefialan que existen cuatro ventajas de fomentar la

confianza en el ambito de las organizaciones:

1. La confianza supone un ahorro de tiempo y dinero. En un ambiente de desconfianza
proliferan los controles, aumenta la burocracia, se frena la innovacién. Los
comportamientos que pretenden controlarlo todo ahogan cualquier intento de

comunicacion interna e incapacitan a la organizacion para atender a los desafios que se

8 Citado en Pucci, F., Levin, R., Trajtenberg, N. y Bianchi (2006)
81 Citado en Pucci, F., Levin, R., Trajtenberg, N. y Bianchi, C.(2006)

190




Capitulo 4

le presentan. En suma, la confianza reduce la necesidad de informacion para el control y

la vigilancia. Es un mecanismo de ahorro sobre costos en las organizaciones.

2. La confianza fomenta la transferencia del saber. Si no hay confianza, quien tiene altas
cuotas de saber se sentira tentado a no compartirlo con los colaboradores en la
organizacion para cual trabaja. La confianza ayuda a salir de uno mismo, a asumir

riesgos - lo que entrafia vulnerabilidad - y a comunicar a nivel horizontal.

3. La confianza vincula a los colaboradores y fomenta la motivacion intrinseca. La confianza
incentiva a los trabajadores a dar lo mejor de si mismos, sin someterlos a controles para
aumentar su productividad. De esta manera la motivacion intrinseca - orientar la accion a
la autorrealizacion del personal — se fortalece y los hace participes en la marcha de la
organizacion. La motivacion intrinseca se pierde cuando se constata la carencia de un
proyecto comun que vincule a todos y cuando el control acaba sustituyendo a la

confianza.

4. La confianza favorece un clima laboral satisfactorio debido a la sensacion de seguridad

que ésta provee.

Por ende, en este caso, supondriamos que un nivel de confianza adecuado tenderia a fomentar un
comportamiento en el que los servidores publicos actian en apego a la normatividad, sin dar un trato

especial a los ciudadanos a los que atienden.

Para evaluar el clima organizacional en términos de la confianza que tienen los trabajadores

respecto a ciertos atributos de la organizacién y la medida en la que ésta puede inhibir o propiciar la
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aceptacion de sobornos se incluyeron en el cuestionario 5 items, 5 elementos en los que, a
consideracion de la autora, una percepcion alta contribuye para fomentar comportamientos honestos

¢ 21 Estoy seguro que si denuncio a algun compariero de trabajo por hacer algo incorrecto
sera sancionado

¢ 22 La mejor manera de permanecer en el trabajo es haciendo las cosas de acuerdo a la
ley, siendo honesto y sincero con mis comparieros de trabajo.

¢ P3. Considero que mi permanencia en el empleo depende de mi desempefio en el puesto
(si hago bien mi trabajo no seré despedida)

¢ P4 Considero que los recursos son manejados de manera transparente

€ ?s. Considero que mi jefe es una persona honesta

En el cuestionario aplicado a los servidores publicos se incluyeron 5 afirmaciones en las que
tendrian que sefialarse su grado de conformidad. La asignacién de una calificacién tendiente a 10
reflejaria que hay un alto nivel de confianza en ciertos atributos de la organizacién que tenderian a

promover comportamientos honestos.

Como ya se analizo en el Capitulo 3, los servidores publicos estan obligados a denunciar si un
compafiero ya sea subordinado, del mismo nivel o de nivel superior incumple con las obligaciones
que la Ley de Responsabilidades Administrativas les encomienda. Sin embargo, es importante que
los servidores publicos tengan confianza en que su denuncia tendra consecuencias legales,
principalmente si tomamos en consideracion que el denunciado tendra conocimiento de quien es el
denunciante, lo cual podria tener efectos negativos en sus relaciones con el resto de los

comparneros.

En el cuestionario se incluyo la afirmacion “Estoy seguro que si denuncio a algun compafiero de

trabajo por hacer algo incorrecto serd sancionado”. En esta pregunta la calificacion mas baja se
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obtuvo en Zacatecas con un promedio de 5.1, la mas alta en San Pedro con 7.2 y en Coatzacoalcos

un 6.5 de promedio.

En este aspecto podemos observar una confianza regular, en los mecanismos de denuncia entre
colegas de trabajo, lo cual puede deberse a la colusion entre comparfieros o bien a la experiencia
que se ha adquirido en el trabajo. Aunque al hacer un andlisis de las calificaciones promedio por
estrato de antigliedad no se observa una clara relacién entre la antigliedad y el nivel de confianza,

en que la denuncia se traducira en una sancion.

Lo que si se observa es que los servidores publicos que si tienen un trato directo con los ciudadanos

tienen menos confianza en que su denuncia tendré consecuencias legales

Cuadro 4.11
“Estoy seguro que si denuncio a algun compaiiero de trabajo
por hacer algo incorrecto sera sancionado”, calificaciones promedio

San Pedro Garza Garcia Zacatecas

5-10 6.7 6.0 - 6.3 6.0 8.8 8.0 0.0 6.7 100 60 | 6.8
10-15 8.3 2.0 0.0 50 | 100 0 6.0 @ 100 100 7.3 100 | 8.0 - 9.0 7.1
15-20 5.7 - - 57 6.7 - - - 6.7 6.0 - 8.0 70 | 6.4
20+ 10.0 1 10.0 - 10.0 - 10.0 - - 10.0 8.0 - - 8.0 9.3

Si 71 7.6 6.0 6.9 8.0 6.5 6.3 55 6.4 8.0 3.5 58 50 | 6.1
<=2 75 100 @ 8.0 8.3 - 7.0 69 | 80 71 - 4.0 0.0 2.7 6.0
2.5 6.0 6.4 71 6.6 4.0 7.5 53 1 4.0 5.7 - 40 100 58 5.2
540 | 64 100 - 70 [ 100 40 - 20 57 | - 20 35 32 |42
10-15 6.0 6.0 3.0 43 - 6.5 4.0 - 6.0 - - - - 51
15-20 95  10.0 - 9.6 - 6.0  10.0 - 7.0 9.0 0.0 : 100 . 5.0 7.8
20+ 6.7 6.0 - 6.5 - 10.0 - - 10.0 6.0 4.0 8.0 6.8 7.4

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.
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Posteriormente se incluyo la afirmacion “La mejor manera de permanecer en el trabajo es haciendo
las cosas de acuerdo a la ley, siendo honesto y sincero con mis compafieros de trabajo”. En este
caso se observa un alto grado de aceptacién de la afirmacion, la calificacién minima se obtuvo en
Zacatecas con 8.4 y la mas alta en San Pedro Garza Garcia con 9.4. El puntaje obtenido en este
rubro fortalece el argumento de que los servidores publicos consideran que la honestidad es un

elemento importante para ascender.

Llama la atencion de que la percepcion de que la honestidad es un valor importante para
permanecer en el trabajo no se ve influenciada por la antigliedad que tienen el servidor publico en el

puesto.

Los sectores en los que se observan puntajes bajos son casos aislados de respuestas unicas, por lo
que en general existe una buena percepcion de que el cumplimiento de la ley es un elemento

importante para permanecer en el puesto.

Cuadro 4.12
“La mejor manera de permanecer en el trabajo es haciendo las cosas de acuerdo a la ley,
siendo honesto y sincero con mis compaiieros de trabajo”, calificaciones promedio

Zacatecas

<=2 78 @ 00 89 | 78 | 100 85 94 | 100 i 93 | 00 100 30 | 40 | 6.8
2.5 100 : 100 95 ' 98 | 100 : 100 A 100 : 100 1100 | 83 @ 6.0 @ 93 84 | 93
5-10 100 | 84 - 9.0 - 100 @ 88 91 | 80 100 67 | 7.7 | 88
10-15 83 88 | 100 87 | 100 94 | 100 100 96 | 90 | 100 100 95 | 9.6
15-20 10.0 - - 10.0 | 9.3 - - - 93 | 20 @ 80 - 50 | 7.3
20+ 10.0 = 90 - 9.6 - 10.0 - - 10.0 | 8.0 - - 80 | 93

Si 97 90 75 89 (100 96 91 100 94 | 93 93 95 94 | 93
<= 95 100 i 90 @ 95 100 0 93 | 100 95 - 80 100 93 | 95
2.5 95 80 80 | 84 | 10.0 : 100 =@ 941 100 | 95 - 90 90 @ 9.0 | 9.2
5-10 100 | 8.0 - 9.7 | 100 7.3 - 100 | 8.7 - - - - 9.1
10-15 90 100 | 60 7.4 - 100 | 6.0 - 9.2 - 10.0 : 100 100 | 8.7
15-20 10.0 : 10.0 - 10.0 - 10.0 © 10.0 - 100 | 90 100 ¢ 100 0 96 | 9.9
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20+ | 100 100 - 100] - 100 - - 100100 100 93 96 | 99

Prom
total

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

93 86 83 89 |98 95 93 100 95|76 91 85 84

Este punto se reforzd con la siguiente afirmacion “Considero que mi permanencia en el empleo
depende de mi desempefio en el puesto (si hago bien mi trabajo no seré despedido)”. En este caso,
se observa, de nueva cuenta, una percepcion favorable de la importancia del desempefio para
permanecer en la organizacion. La mejor calificacién se observa en Coatzacoalcos con 8.6 y la mas

baja en San Pedro Garza Garcia con 7.9.

En Coatzacoalcos y Zacatecas se registra la calificacidn mas baja entre los servidores publicos con
educacién superior (licenciatura), mientras que en San Pedro la calificacién menor, de 7.3, se

observa entre los trabajadores con educacién media superior (bachillerato o educacion técnica).

Cuadro 4.13
“Considero que mi permanencia en el empleo depende de mi desempeiio en el puesto (si
hago bien mi trabajo no seré despedida)”, calificaciones promedio.
Zacatecas

No 90 87 91 89 86 66 86 8.0 79 83 88 70 79 83
<=2 70 100 93 841 60 | 65 89 9.0 82 6.0 100 40 6.0 : 7.7
2-5 90 30 95 80 100 80 « 98 6.0 90 80 100 90 . 86 82
5-10 100 ¢ 95 - 9.7 60 | 52 - 54 100 80 63 73 | 17
10-15 100 96 60 @ 95 100 60 100 100 i 72 100 80 100 95 9.0
15-20 10.0 - - 10.0 | 93 - - - 93 80 80 - 80 . 88
20+ 93 100 - 9.6 - 8.0 - - 80 8.0 - - 80 88

Si 92 75 69 81 100 79 74 95 79 100 89 69 80 . 84
<= 85 40 80 | 73 - 80 | 80 100 83 - 60 . 90 80 | 7.7
2-5 90 80 7.1 79 /100 75 62 100 74 100 100 57 | 741 8.4
5-10 92 80 - 90 100 6.0 - 8.0 1.7 - 90 40 73 17
10-15 90 100 | 60 74 - 70 @ 8.0 - 7.2 . 10.0 £ 100 @ 10.0 | 8.6
15-20 10.0 ¢ 80 - 9.6 - 10.0 : 10.0 - 10.0 . - - - 9.5
20+ 100 80 - 9.3 - 10.0 - - 100 100 80 100 ; 96 93

o1 82 79 86 90 73 80 87 | 79|86 89 70 80 83

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.
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Se incluy6 la afirmacion “Considero que los recursos son manejados de manera transparente”,
debido a que la transparencia ha sido abanderada como uno de los valores importantes para
combatir la corrupcion. En este caso un manejo transparente de recursos, supondria que los
servidores publicos saben como se gastan los recursos asignados a su unidad administrativa y con

base en qué criterios son asignados los mismos.

En este caso, se observa que el puntaje mas alto lo obtiene el municipio de San Pedro Garza
Garcia, lo que muestra cierta congruencia con la politica de transparencia que se ha impulsado en el

municipio desde hace tiempo.

En este caso se observa un puntaje mas alto en Zacatecas entre las personas que tienen menos de
2 afios en la organizacion, al igual que en San Pedro, mientras que en Coatzacoalcos esta

percepcion es mayor entre los trabajadores con mas antigliedad.

Cuadro 4.14
“Considero que los recursos son manejados de manera transparente”,
calificaciones promedio.

Zacatecas

<=2 53 100 | 8.0 6.7 5.0 8.5 85 : 100 | 83 | 100 00 9.0 7.0 74
2-5 6.7 £ 100 | 6.0 73 | 100 9.0 8.7 6.0 84 | 84 00 7.0 7.0 7.2
5.10 6.0 5.2 - 5.5 - 7.0 5.2 57 | 3.0 00 6.7 4.3 4.7
10-15 96 | 44 4.0 6.7 | 8.0 60 40 100 64 | 20 : 100 100 73 6.8
15-20 9.2 - - 9.2 | 10.0 - - - 100 | 00 80 - 4.0 6.8
20+ 100 ¢ 9.0 - 9.6 - 10.0 - - 10.0 | 10.0 - - 100 | 9.8

Si 6.0 @ 9.0 6.2 6.7 | 100 87 88 8.5 88 | 6.7 741 4.9 5.9 7.6
<=2 70 100 | 6.0 71 - 9.0 96 @ 100 | 9.6 - 8.0 7.0 7.3 8.3
2-5 9.3 8.4 4.5 79 | 100 85 84 8.0 85 | 10.0 100 40 6.0 8.1
5-10 56 | 100 - 6.3 | 100 87 6.0 8.7 - 55 5.0 5.3 7.3
10-15 2.0 - 100 @ 47 - 80 40 - 7.2 - 6.0 0.0 3.0 5.0
15-20 2.0 - - 2.0 - 9.3 8.0 - 9.0 - - - - 6.4
20+ 10.0 : 10.0 - 10.0 - 10.0 - - 100 | 50 @ 80 8.0 6.8 8.5
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Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

En este sentido también se incluyo la afirmacion “Considero que mi jefe es una persona honesta” por
estimar que esta percepcion puede tener una influencia importante en el establecimiento de
parametros de conducta, si el personal percibe en general que su jefe es una persona deshonesta
tendera aceptar sobornos con mayor facilidad que si lo perciben como una persona honesta, pues

dificiimente un jefe honesto tendera a fomentar o tolerar comportamientos deshonestos.

Cuadro 4.15
“Considero que mi jefe es una persona honesta” ”, calificaciones promedio.

<=2 83 00 9.7 83 [ 100 95 98 100 9.8 | 100 100 90 @ 96 | 96
2-5 90 100 75 84 | 100 90 : 98 100 97 | 96 @ 20 85 84 | 84
5-10 6.7 6.0 - 6.3 - 100 @ 96 - 97 | 90 60 67 | 73 | 73
10-15 100 1 72 - 87 | 100 94 ' 100 100 @ 9.6 | 100 . 100 10.0 : 10.0 | 10
15-20 9.7 - - 9.7 9.3 - - - 93 | 6.0 8.0 - 7.0 7
20+ 10.0 9.0 - 9.6 - 10.0 - - 10.0 | 10.0 - - 10.0 | 10
Si 88 86 86 87 | 93 91 9.8 9.0 94 | 93 95 9.0 92 | 92
<=2 95 {100 : 100 9.8 - 93 | 100 100 9.9 - 100 80 @ 87 | 87
2.5 75 0 72 80 | 76 | 80 : 75 98 | 100 : 91 | 100 100 0 90 | 93 | 93
5-10 9.6 | 100 9.7 | 100 87 - 6.0 8.7 - 90 80 @ 88 | 88
10-15 80 100 | 90 = 9.0 - 95 | 80 - 9.2 - 10.0 + 100  10.0 | 10
15-20 8.0 - - 8.0 - 10.0 : 10.0 - 10.0 - - - - -
20+ 9.3 100 - 9.5 - 10.0 - - 10.0 | 9.0 - 100 95 | 95

96 93 98 96 96 | 94 86 86 89

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

En términos generales se observa una buena percepcién respecto de la honestidad del jefe, en San

Pedro se observa una calificacién promedio de 9.6, mientras que la méas baja es de Coatzacoalcos
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con 8.5 que continua siendo bastante buena. En Coatzacoalcos y Zacatecas la percepcidn es mejor
entre los servidores que tienen trato directo con los ciudadanos.
Cuadro 4.16

Resumen de calificaciones promedio obtenidas para evaluar elementos positivos de la
confianza organizacional

Afirmacion incluida para medir la percepcion sobre

aspectos positivos para inhibir la corrupcién. | Coatzacoalcos San Pedro | Zacatecas

Estoy seguro que si denuncio a algun compafiero de
trabajo por hacer algo incorrecto sera sancionado

6.5 7.2 5.1 6.3

La mejor manera de permanecer en el trabajo es
haciendo las cosas de acuerdo a la ley, siendo honesto y 8.9 9.5 8.4 9.0
sincero con mis compafieros de trabajo.
Considero que mi permanencia en el empleo depende de
mi desempefio en el puesto (si hago bien mi trabajo no 8.6 7.9 8.0 8.3
seré despedida)
Considero que los recursos son manejados de manera 70 8.2 6.1 73
transparente

Considero que mi jefe es una persona honesta 8.5 9.6 8.9 8.6

8.5 713 19

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Promedio

Como es posible observar los trabajadores manifiestan un buen nivel de confianza en aquellos
aspectos organizacionales que pudieran propiciar comportamientos honestos y por ende inhibe

comportamientos corruptos.
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4.3.3 Percepcion de niveles de discrecionalidad

Los trabajadores pueden tener ciertas percepciones sobre atributos de la organizacion que pueden
propiciar o facilitar la aparicion de actos corruptos como la admision de sobornos. Por ejemplo la
percepcion del riesgo de ser delatado en caso de incurrir en un comportamiento que infrinja la norma
cual es el riesgo de ser delatado por los compafieros, percepcion de que las normas son muy

‘rigidas” o bien sobre la necesidad de desobedecer las reglas.

Uno de los aspectos que se considero importante incluir en el cuestionario fue la percepcion de
riesgo de parte de los trabajadores en caso de que cometan un error. Se opt6 por utilizar la palabra
error para cubrir un amplio rango de situaciones que pudieran incluir la violacion de una norma ya
sea por omision o por comisién. Se partié del supuesto de que si se incluia de manera expresa una
afirmacion como “Personalmente considero que si acepto o solicito un soborno mis comparieros no
me delatarian”, habria un sesgo para decir que se estaba totalmente en desacuerdo pues
dificilmente un servidor publico aceptara que es corrupto de manera abierta. Por ello se consider6

incluir en la afirmacién el término de “error” en lugar de soborno.
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Cuadro 4.17
“Personalmente considero que si cometo alguin error mis companeros
no me delatarian”, calificaciones promedio

Zacatecas

<=2 47 00 57 48 | 70 25 40 30 39 20 1100 80 55 | 47
2-5 40 50 40 42 | 100 80 36 40 47 76 00 33 53 | 47
5-10 6.7 @ 32 - 4,5 30 6.0 5.1 100 80 : 20 57 | 5.1
10-15 28 20 100 341 80 | 51 40 1 00 @48 00 80 00 | 20 | 3.3
15-20 6.7 - - 6.7 | 7.3 - - - 7.3 6.0 @ 40 - 50 | 6.3
20+ 50 | 50 - 5.0 - 5.0 - - 5.0 10.0 - - 10.0 | 6.7

Si 27 38 1.7 @ 27 | 27 @ 41 46 3.0 42 60 24 48 @ 41 3.7
<=2 35 40 00 | 28 20 38 60 3.8 - 00 @ 40 @ 27 | 341
2-5 45 48 @ 3.1 40 | 80 30 51 00 44 - - 80 | 4.0 | 441
5-10 28 0.0 23 | 0.0 6.0 - 00 3.0 - - - - 2.7
10-15 30 1100 00 | 23 - 20 40 - 24 - 80 « 00 : 40 | 29
15-20 00 | 0.0 - 0.0 - 80 100 @ - 8.5 60 20 40 44 | 43

20+ - 0.0 - 0.0 - 5.0 - - 5.0 60 « 00 57 44 | 31

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios apllcados a serwdores publicos
municipales.

Llama la atencién la percepcion de ser delatados por los comparieros, en términos generales las
calificaciones promedio alcanzan un puntaje maximo de 6.2 entre los trabajadores con educacion
basica (maximo nivel de estudios hasta secundaria) en San Pedro Garza Garcia y de 6 en

Zacatecas entre este mismo sector, al igual que en Coatzacoalcos con 4.0 de promedio.

La percepcion sobre la posibilidad de que no ser delatados es menor entre los trabajadores que si
tienen un trato directo con los ciudadanos que entre aquellos que no tienen trato directo, lo cual
revela una importante area de oportunidad pues esto podria estar mostrando cierto grado de

colusion.
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Las leyes en materia de responsabilidades establecen la posibilidad de que los subordinados
cuestiones las ordenes de su jefe cuando estas impliquen la violacion de otra norma, incluso obliga a
denunciar las “dudas fundadas” de las ordenes que reciba. Sin embargo, se considero importante
conocer las percepciones en este sentido. Con la finalidad se sondear la posibilidad de que un
trabajador no siga las instrucciones del jefe, principalmente, en aquellos casos en los que se pudiera

generar un trato preferencial hacia alguna persona en particular, se incluy6 la afirmacion “Considero

que si desobedezco a mi jefe estoy en riesgo de ser despedido”.

Cuadro 4.17
“Considero que si desobedezco a mi jefe estoy en riesgo de ser despedido”, calificaciones
promedio
Zacatecas

<=2 93 00 80 82 |50 55 82 70 72|90 100 60 85 | 6.8
2.5 10.0 = 50 8.7 83 | 00 8.0 8.7 8.0 79 | 88 100 75 84 7.5
5.10 60 7.6 - 7.0 - 90 75 - 80 | 80 80 40 60 | 72
10-15 6.0 80 100 7.2 | 80 8.3 00 100 . 76 | 100 00 : 100 75 7.0
15-20 6.9 - - 69 | 6.7 - - - 6.7 | 100 100 - 100 | 84
20+ 100 90 - 9.5 - 9.0 - - 9.0 | 80 - - 8.0 9.0

Si 7.0 7.0 95 73 | 100 81 7.6 7.5 80 | 53 84 5.7 6.6 7.6
<=2 75 100 90 @ 85 - 93 72 70 16| - 20 30 27 | 69
2-5 87 50 100 7.0 | 100 85 75 80 80 | 100 100 47 64 | 82
5.10 3.2 - - 32 | 100 67 - 80 80 | - 90 100 93 | 78
10-15 9.0 - 100 @ 9.3 - 6.5 100 - 7.2 - 100 ¢ 0.0 5.0 7.6
15-20 70 100 - 7.6 - 87 100 - 9.0 | - - - - 8.9
20+ 100 6.0 - 9.0 - 100 - - 100 30 80 100 68 | 78

Pom. | 75 70 88 76 | 68 79 | 78 78 | 77|83 81 60 73|

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Si bien la afirmacion no esta acotada de manera especifica a una posible situacion de soborno, un

alto nivel de aceptacion con ella podria indicarnos que dificiimente los trabajadores denunciarian a
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su jefe por temor a ser despedidos por desobedecer la instruccion de sus jefes. La afirmacién
“Considero que si desobedezco a mi jefe estoy en riesgo de ser despedido” se incluy6 para conocer
si por instrucciones del jefe estarian dispuestos a infringir las normas o dar un trato preferencial a un

ciudadano aun cuando ellos no reciban de manera directa contraprestacion alguna.

Cuadro 4.18
“Considero que algunas veces las reglas son muy rigidas”, calificaciones promedio

<=2 6.5 100 | 6.0 6.7 | 8.0 25 6.5 8.0 60 | 70 100 70 7.6 7.2
10-15 7.2 6.0 4.0 64 | 8.0 8.0 6.0 0.0 70 | 50 60 100 : 65 6.0
15-20 6.3 - - 6.3 3.3 - - - 33 | 80 80 - 8.0 6.4
20+ 5.0 9.0 - 7.0 6.0 - - 6.0 | 6.0 - - 6.0 6.5
2.5 8.0 8.0 4.0 65 | 0.0 5.0 3.6 4.0 36 | 88 6.0 6.0 74 5.3
5-10 4.0 6.4 - 5.5 - 5.0 6.4 60 | 90 80 2.0 5.3 5.8

Si 64 @ 6.3 6.0 63 | 27 6.0 6.4 6.0 6.0 | 6.0 64 5.7 6.0 5.8
<=2 6.5 3.0 6.0 5.5 - 8.0 6.4 7.0 6.8 - 2.0 9.0 6.7 6.0
10-15 9.0 - 5.0 7.0 - 6.0 6.0 - 6.0 - 8.0 0.0 4.0 5.7
15-20 7.0 - - 7.0 - 6.0  10.0 - 7.0 - - - - 6.2
20+ 10.0 : 10.0 - 10.0 - 10.0 - - 100 | 50 | 4.0 5.0 4.8 8.0
2-5 4.7 7.0 8.0 63 | 8.0 3.5 6.0 2.0 52 | 80 50 5.0 5.3 6.2
5-10 4.4 - - 44 | 00 6.0 - 8.0 4.3 8.5 8.0 8.3 4.6

68 53 64 59 53 57 |74 69 56 65

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

En general la percepcion es regular, en ninguno de los casos el promedio general alcanza el 8, en
términos de antigliedad las calificaciones promedio mas alta a de 9 se observan entre el personal
con mas de 20 afios de antigliedad que no atiende a ciudadanos y entre los que si atienden a
ciudadanos la percepcién mas alta de 8.9 se encuentre entre el personal con 15 a 20 afios de

antigiedad.

Es importante explorar la percepcion que tienen los servidores publicos respecto a la rigidez de las

normas escritas y la “necesidad” de desobedecerlas. Por ello se incluyeron 2 afirmaciones en el
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cuestionario “Considero que algunas veces las reglas son muy rigidas” y “Considero que algunas

veces es necesario desobedecer las reglas”.

Se observa una aceptacion relativamente baja sobre la rigidez de las reglas, en Coatzacoalcos y
Zacatecas se observa un promedio de 6.4 y 6.5 relativamente, y en San Pedro de 5.7. La percepcion
de rigidez por encima del promedio la tienen los trabajadores con menos de 2 afios de antigliedad
en el puesto y los que tienen méas de 20 afios. En Coatzacoalcos el 22.1 % se abstuvo de contestar
esta pregunta, lo que podria reflejar una percepcion poco clara del sentido de la afirmacién o bien

una manifestacion de rechazo.

Cuadro 4.19
“Considero que algunas veces las reglas son muy rigidas”, calificaciones promedio

20+ 90 50 - 70| - 100 - - 100] 80 - - 80 | 80
2.5 33 00 67 38|00 70 18 10 23|80 100 25 60 | 40
5.10 00 08 0.5 20 32 - 29|20 60 47 40 | 27

si | 43 53 28 43 |33 52 27 40 38| 60 36 55 49 | 43
<=2 67 00 30 37| - 40 22 40 28| - 20 60 47 | 35
045 |30 - 00 15| - 55 40 - 52| - 00 100 50 | 38
1520 | 45 100 - 56| - 67 00 - 50| - - - - | 53
20+ 50 80 - 60| - 00 - - 00] 90 00 30 48 | 42
2.5 33 60 80 53 |10 45 36 60 44|00 50 57 49 | 52
510 36 - - 36,00 73 - 20 40| - 50 50 50 | 38

37 45 37 | 34 48 28 20 | 35 | 57 44 48 50

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

En relacion con la percepcion sobre la necesidad de romper las reglas, la cual se relacion6 con la

respuesta a la afirmacion “Considero que algunas veces es necesario desobedecer las reglas”, un
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resultado consistente mostraria una relacion inversa con la pregunta anterior. Como se puede
observar en el siguiente cuadro la percepcion promedio respecto a la necesidad de desobedecer las
reglas es baja pues en Coatzacoalcos el promedio fue de 3.7, en San Pedro Garza Garcia de 3.5,

mientras que en Zacatecas se observé un promedio de 5.

Respecto a este punto llama la atencion que en Coatzacoalcos el 23.1 % de los encuestados no
respondieron este punto, a diferencia de Zacatecas y San Pedro, donde solo el 3.7% y 1.9% se

abstuvieron de responder.

Cuadro 4.20
Resumen de calificaciones promedio obtenidas para evaluar las percepciones respecto a los
niveles de discrecionalidad

Afirmacion incluida para evaluar las Calificaciones promedio
percepciones respecto a los niveles de ‘
discrecionalidad

Coatzacoalcos SanPedro = Zacatecas |

Pgrsonalmgnte considero que si cometo algun error 37 44 16 42
mis compafieros no me delatarian.

Considero que si desobedezco a mi jefe estoy en

riesgo de ser despedido 7.6 [ 7.3 76
C')o.nS|dero que algunas veces las reglas son muy 6.4 57 65 60
rigidas.

Considero que algunas veces es necesario 37 35 5.0 40
desobedecer las reglas : - . .

Promedio

53 58 545

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Mediante la aplicacion de la formula indicada anteriormente se obtuvieron los indices de confianza
organizacional de cada municipio. En Coatzacoalcos este indice es de 7.9, en San Pedro Garza
Garcia es de 8.5 y en Zacatecas de 7.3. Aunque los puntajes podrian encuadrarse en un buen nivel
de aceptacion por su cercania al 10, es importante sefialar que se identifican algunas areas de
oportunidad que podrian ser solventadas mediante estrategias de comunicacioén organizacional.

Especialmente en lo que respecta a la confiabilidad en los procesos de denuncia.
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Por otra parte, con el objetivo de conocer la propension a recibir sobornos, se incluyé la siguiente
situacion hipotética “Si a alguien le urge realizar su tramite usted estaria dispuesto a darle un trato

preferencial si ...” y se incluyd un listado con las opciones que se resumen en el siguiente cuadro.

Llama la atencion que la alternativa méas elegida por los servidores publicos fue la de “si fuera una
circunstancia especial’, entre las causas especiales se refirieron que por motivos de salud,

discapacidad fisica, urgencia para realizar otro tramite ante otra dependencia.

Cuadro 4.44
Situaciones en las que estarian dispuestos a dar un trato preferencial a un ciudadano
 Coatzacoalcos = Zacatecas San Pedro G

No contesto 13 12.5% 8 14.8% 9 7.4%

a) Fuera un amigo 7 67% 1 19% 3 25%

b) Un familiar 12 11.5% 1 1.9% 4 3.3%

¢) A cambio de una propina 0 0.0% 0 0.0% 0 0.0%

d) No me importaria y lo haria esperar al igual que a

todos 21 20.2%' 18 33.3% 32 26.2%
e) Si fuera alguna circunstancia especial 28 26.9% 19 35.2% 47 38.5%
f) Otras (cuéles) 1 1.0% 3 5.6% 6 4.9%
g) Ninguna de las anteriores 11 106% 10  185% 21  17.2%

Total de cuestionarios practicados 104 100% @ 53 100% 105

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Para Arellano (2000) esta tendencia particularista®? tiene sus bases en que las instituciones
generadas por la colonia se basaron en una dominacion sustentada en dos caracteristicas

generales. Primera, la existencia de un medio ambiente complejo con una casi infinita cantidad de

82 | a expresion “tendencia particularista” se utiliza para hacer referencia a esta tendencia de las burocracias de gobierno
de encontrar “circunstancias especiales” que merecen un trato particular casi todos los procesos formales establecidos.
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situaciones particulares, todas ellas en tension permanente entre las reglas formales y los deseos de
los grupos de interés. Segundo, una permanente capacidad de los actores sociales para simular la
obediencia aunada a la ambigtiedad generada por la existencia de un arreglo formal entre personar
libres y el arreglo real basado en la distancia social existente entre la cabeza y la base de la
organizacion. Este arreglo social es la base para una obediencia oportunista, no racional o legal

(Guerra, 1998)

La segunda opcién mas elegida fue que no le importaria y lo haria esperar. Dentro de las razones
para tratarlo por igual se indicé que a todos debe darse el mismo trato, “porque la institucién debe
ser y ecuanime e imparcial y porque soy un empleado, sélo en caso de que la Direccion lo autorice

le puedo dar un trato preferencial. “Porque todos tenemos los mismos derechos y obligaciones”

La opcion “otras” fue poco elegida, pero el elemento mas referido fue “Unicamente si mi jefe me lo

ordena”, lo que amplia el rango de alternativas para dar un trato diferente al ciudadano.

4.3.4 Liderazgo.

Aunque la legislacion prevé como deben desarrollarse las actividades de los servidores publicos,
éstos cuentan con ciertos margenes de maniobra para aplicar o interpretar las normas. En este
sentido el comportamiento ético y los valores de los dirigentes resultan esenciales para que los

integrantes del aparato administrativo actten éticamente (Feldheim y Wang, 2003)

La practica de un liderazgo ético es un elemento importante para alcanzar los intereses publicos que
tiene encomendado el servidor publico, pues de esta manera se incrementa la confianza de los
ciudadanos en la actuacion de los servidores publicos y se facilita la rendicién de cuentas (Haraway

y Kunselman, 2006). Las caracteristicas de este servidor publico ético, honesto, competente y
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visionario se traducen en un liderazgo con credibilidad (Kouzes y Posner, 1988; Gabris, Grombiewski

y Inhrke, 2001)

En el sector publico es indispensable el apoyo de los lideres a los proyectos, este compromiso suele
expresarse mediante declaraciones (discursos, anuncios publicos, declaraciones escritas de los
lideres), demostrase mediante el ejemplo y fundamentarse mediante la asignacion de los recursos

correspondientes (Bertok, 2001).

Supondriamos que si un presidente municipal promueve un comportamiento ético entre sus
trabajadores y directores, la posibilidad de que se presente la corrupcion de manera abierta sera

menor, por lo que en su caso, deberia haber menor incidencia de corrupcion.

En este apartado se abordo la consideracion de la supervision, respecto a la forma en la que toma

decisiones, en la forma de tratar a los subalternos y respecto a la equidad en el trato.

En el sector publico es indispensable el apoyo de los lideres a los proyectos. Este compromiso suele
expresarse mediante declaraciones (discursos, anuncios publicos, declaraciones escritas de los
lideres), demostrase mediante el ejemplo y fundamentarse mediante la asignacion de los recursos

correspondientes.

Por otra parte, diversos estudios muestran que un clima de apoyo en el lugar de trabajo tiene un
impacto definitivo sobre el desempefio de los empleados y sus motivaciones®?. El tipo de liderazgo
es un elemento clave del clima organizacional que puede influenciar las percepciones de los
empleados de su involucramiento en la organizacion (Hunt y Ivergard, 2007). Por ejemplo, las

investigaciones de Burke y Litwin (1992) sugieren que cuando los empleados perciben que tienen

83 Por ejemplo Litwin y Stringer 1966; Johansen, Johnson y Stinton, 1977; Wimalasiri, 1993; Kagis y Wiliams, 2000;
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mayor involucramiento en el proceso de decisiones de su lugar de trabajo, donde la informacion es

compartida y cuentan con apoyo favorable de los directivos su productividad laboral aumenta.

Para Ashforth y Anand (2003) el liderazgo es un factor clave para determinar la propension del
riesgo que hay en una organizacion de que esta sea invadida por una corrupcidn generalizada. Pues
sin un compromiso de los lideres de adoptar practicas éticas dificilmente se podra cambiar las

percepciones existentes en torno a la corrupcion dentro de la organizacion.

El impacto que un lider puede tener sobre la corrupcion dentro de la organizacion depende de su
habilidad para movilizar y coordinar las tareas de los servidores publicos y de diferentes agencias. Si
bien las funciones de control y comando son importantes, se debe privilegiar su capacidad de
movilizacion y coordinacion para trabajar con diferentes instancias en caso de detectar actos de

corrupcion del personal a su cargo.

Se considerd que las caracteristicas adecuadas de un lider son la capacidad para proyectar una
imagen de receptividad y la percepcidn de que hay niveles pertinentes de comunicacion
organizacional, pues estos dos elementos podrian facilitar que los servidores publicos denuncien

actos que se desvian de la norma, asi como la satisfaccion que puedan tener con su trabajo.

£ 1 : Considero que las opiniones que expreso son tomadas en cuenta por mi jefe

£ , . Considero que mi jefe superior inmediato acepta mis opiniones

£ 3 : Considero que mi jefe superior inmediato toma decisiones tomando en consideracion mis
necesidades

£ 4 > Considero que mi jefe superior inmediato comparte responsabilidades

£ 5 : Considero que mi jefe superior inmediato es una persona a la que le gusta trabajar en
equipo

£ 5 - Considero que mi jefe superior inmediato es una persona amable

£ 7 : Considero que mi jefe es una persona que trata a todos por igual sean o no sus amigos
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Este indicador se dividio en dos apartados, en primer término se agruparon los primeros 3 items con
la finalidad de indagar sobre la percepcion de receptividad en cuanto a las necesidades del servidor
publico, por parte del jefe inmediato, en el proceso de toma de decisiones y las cuatro siguientes se
agruparon para conocer la percepcion acerca de la predisposicion del lider de promover el trabajo en

equipo.

Percepcion de receptividad del lider

En el punto, “Considero que las opiniones que expreso son tomadas en cuenta por mi jefe” se
observa una calificacion promedio mas alta en todos los casos entre los funcionarios que atienden
de manera directa a los ciudadanos. La calificacién promedio mas alta se registré en San Pedro

Garza Garcia con un 8.1 de promedio mientras que en Coatzacoalcos y Zacatecas fue de 6.7.

Por lo que respecta a “Considero que mi jefe superior inmediato acepta mis opiniones”, se observa
que en Coatzacoalcos el 20.2 % no atendié este punto del cuestionario, aun asi en todos los casos
la calificacion promedio estuvo por encima del 7 y en San Pedro Garza Garcia se obtuvo una

calificacion de 8.5.

Cuadro 4.21
“Considero que las opiniones que expreso son tomadas en cuenta por mi jefe”,
calificaciones promedio

Coatzacoalcos San Pedro Garza Garcia Zacatecas

<=2 80 : 0.0 66 68 | 70 80 « 94 9.0 89 | 90 100 : 70 ' 84 8

2-5 70 70 35 56 | 100 70 80 6.0 7.7 | 75 20 | 75 6.9 6.7
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5-10 80 | 56 - 6.5 - 60 | 6.8 - 66 | 0.0 00 73 @ 44 | 58
10-15 57 28 60 45 |80 67 60 100 714 | 50 100 100 75 | 64
15-20 9.7 - - 9.7 | 6.0 - - - 60 | 20 6.0 - 4.0 | 6.6
20+ 90 80 - 8.5 - 6.0 - - 6.0 | 10.0 - - 10.0 | 8.2
Si 72 82 58 714 |100 75 9.2 80 85 | 73 . 56 75 68 | 75
<=2 93 : 70 1 90 | 8.6 73 95 90 | 9.0 80 70 73 | 83
2-5 80 76 | 51 66 | 100 70 | 91 60 @ 84 100 80 84 | 78
5-10 92 100 - 93 | 100 73 - 80 | 83 20 50 3.0 | 6.9
10-15 30 80 55 51 - 6.5 | 80 - 6.8 - 60 80 7.0 | 6.3
15-20 50 100 - 6.0 - 8.0 - - 80 | 7.0 - - - 7
20+ 6.7 100 - 75 - 10.0 - 10.0 | 80 80 90 | 80 | 85

Fuente: Elabora
municipales.

Sobre el punto “Considero que mi jefe superior inmediato toma decisiones tomando en consideracion

mis necesidades” se observa una baja en la calificacién promedio, en San Pedro el promedio fue de

7.8 8.3, mientras que en Coatzacoalcos es de 6.8 en Zacatecas de 6.9. De nueva cuenta se observa

un 20 % de abstencion en la atencion de esta pregunta en Coatzacoalcos.

Cuadro 4.22
“Considero que mi jefe superior inmediato acepta mis opiniones”, calificaciones promedio
i Zacatecas

<=2 71 100 47 67 | 80 95 94 100 93 | 90 100 80 . 88 | 8.3
2-5 73 50 40 55 [ 100 80 82 60 80 | 80 20 75 72| 69
5-10 100 76 - 8.5 - 50 . 88 - 7.7 | 50 80 60 @ 6.0 | 7.4
10-15 96 28 80 64 | 80 79 20 100 : 75 | 100 100 100 100 | 8
15-20 6.0 - - 6.0 8.7 - - 8.7 0.0 6.0 - 3.0 5.9
20+ 80 90 - 8.5 - 10.0 - - 100 | 6.0 - - 60 | 8.2

Si 77 715 72 76 | 67 81 94 65 85| 73 58 71 66 | 76
<=2 85 90 90 88 - 80 96 @ 90 | 93 40 80 67 | 83
2-5 73 80 80 78 | 00 70 i 91 40 76 | 80 100 70 7.8 | 77
5-10 8.4 - 84 | 100 53 - 40 | 6.7 45 1 40 43 | 65
10-15 8.0 - 50 | 6.5 - 90 @ 8.0 - 8.8 20 0 80 50 | 6.8
15-20 50 @ 80 - 5.6 - 10.0 © 10.0 - 100 | - - - - 7.8
20+ 93 20 - 7.5 - 10.0 - - 00 70 80 90 @ 80 | 85

municipales.
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Cuadro 4.23
“Considero que mi jefe superior inmediato toma decisiones tomando en consideracion mis
necesidades”, calificaciones promedio

Zacatecas

<=2 30 100 60 43 | 80 65 89 100 85 | 100 100 80 | 95 | 74
2.5 80 80 33 63 | 100 70 73 3.0 68 | 76 00 65 64 | 65
5-10 6.7 56 - 6.0 - 60 | 80 - 74 | 70 40 | 53 57 | 64
10-15 70 @ 52 60 | 60 | 60 i 80 00 | 100 :{ 72 | 100 100 @ 10.0 | 100 | 7.7
15-20 9.7 - - 9.7 | 87 - - - 87 | 00 80 - 40 | 75
20+ 93 | 80 - 8.8 - 10.0 - - 10.0 | 8.0 - - 80 | 89

Si 75 68 76 74 | 67 79 84 5.0 78 | 87 53 62 62 | 71
<=2 90 9.0 50 @ 8.0 73 95 8.0 8.9 - 40 40 40 7
2.5 93 55 80 73 | 00 70 | 74 2.0 63 | 100 100 60 | 7.3
5-10 8.0 - - 80 | 100 67 - 2.0 7.0 - 35 50 @ 40 | 63
10-15 8.0 - 100 : 9.0 - 7.5 6.0 - 7.2 - 2.0 8.0 5.0 71
15-20 45 ¢ 6.0 - 4.8 - 10.0 | 10.0 - 10.0 - - - - 74

20+ 6.7 | 80 - 7.0 - 10.0 - - 100 80 80 90 | 84 | 85

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Posteriormente se promedio la calificacion de estos tres aspectos con la finalidad de obtener un
parametro sobre percepcion de los empleados acerca de la receptividad que tiene su jefe inmediato
al considerar sus opiniones y necesidades al tomar decisiones, bajo la siguiente formula.

(L1+ Lo+ £3)

£ R= 3

De esta manera se obtuvieron los siguientes promedios generales. Si bien los resultados generales
estan por encima del 6 se observa una importante area de oportunidad especialmente entre el
personal con nivel licenciatura en el municipio de Coatzacoalcos y entre el personal con educacion

media en Zacatecas en donde la percepcidn promedio de este rubro estuvo por debajo del 6.
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Cuadro 4.24
“percepcion promedio de receptividad del lider”, calificaciones promedio

No 74 57 @ 51 66 | 80 75 83 79 80 | 71 64 72 7.0 | 71
<=2 60 67 58 ¢ 59 | 7.7 80 92 9.7 89 | 93 100 77 89 | 8.0
2.5 74 67 36 58 | 100 73 78 5.0 75 (77 13 1 72 68 | 64
5-10 82 | 6.3 - 7.0 - 57 79 - 72 | 40 40 62 | 54 | 6.0
10-15 74 36 67 56 | 73 75 27 100 i 73 | 83 100 100 92 | 73
15-20 8.5 - 8.5 7.8 - - 78 | 0.7 6.7 - 3.7 5.9
20+ 88 | 83 - 8.6 - 8.7 ! - 8.7 | 80 - - 80 | 85

Si 75 175 69 74 | 78 7.8 @ 9.0 65 83 | 78 56 69 65 | 73
<=2 89 | 83 7.7 ¢+ 85 - 75 95 8.7 9.1 - 53 63 60 | 78
2-5 82 70 70 72 | 33 70 @84 4.0 74 | 90 100 70 78 | 74
5-10 85 100 - 86 | 100 64 - 4.7 7.3 - 33 47 38 | 64
10-15 6.3 80 68 | 69 - 77 73 - 7.6 - 33 80 @ 57 | 67
15-20 48 @ 80 - 5.5 - 9.3 | 100 - 93 | 7.0 - - - 7.8
20+ 76 @ 6.7 - 7.3 - 10.0 - - 100 | 77 80 : 90 @ 841 8.2

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

3.3.4 Predisposicion para trabajar en equipo
Ademas de que es importante que los trabajadores tengan la percepcion de ser tomados en

consideracion se estimd conveniente analizar la apreciacion que tienen sobre ciertos atributos del
jefe como gusto por el trabajo en equipo, amabilidad y capacidad para tratar equitativamente a todos
los trabajadores, por ello se incluyeron 4 puntos mas para indagar la percepcion acerca de la

predisposicion del lider para el trabajo en equipo.

Se considerd importante que los trabajadores tengan la percepcion de que su jefe comparte
responsabilidades, pues con ello se sientan las bases para el trabajo en equipo. En el punto

“Considero que mi jefe superior inmediato comparte responsabilidades” la calificacién promedio fue
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relativamente alta pues se aproximé al 8, en Coatzacoalcos fue de 8, en Zacatecas de 7.8 y en San

Pedro Garza Garcia de 8.3. Aunque en Coatzacoalcos el 19.2 % no contesto este punto.

Cuadro 4.25
“Considero que mi jefe superior inmediato comparte responsabilidades”,
calificaciones promedio

Prom | Bas.

<=2 70 ¢ 100 ¢ 5.0 69 | 100 75 9.5 100 = 9.2 80 100 80 . 84 8.5
2-5 100 100 | 6.7 88 | 10.0 = 9.0 8.2 5.0 8.0 9.5 40 70 7.8 7.9
5-10 100 ¢ 76 - 8.5 - 8.0 6.0 - 66 | 60 : 100 : 53 @ 6.3 7.6
10-15 7.2 6.0 4.0 6.4 8.0 8.0 0.0 100 7.4 | 100 : 10.0 100 : 10.0 | 7.3
15-20 6.0 - - 6.0 9.3 - - - 93 | 6.0 8.0 - 7.0 7.3
20+ 9.3 9.0 - 9.2 - 10.0 - - 10.0 | 10.0 - - 100 | 9.6

Si 9.2 7.5 9.2 8.8 6.7 8.4 8.6 6.0 8.2 6.7 76 82 178 7.8
<=2 9.0 4.0 9.0 7.8 - 6.0 8.2 7.0 7.6 - 00 80 53 6.4
2-5 9.3 9.0 8.0 9.0 0.0 9.5 8.9 100 « 8.5 80 100 9.0 : 91 8.2
5-10 10.0 - - 10.0 | 100 . 53 - 0.0 6.0 - 75 40 6.3 6.1
10-15 10.0 - 10.0 : 10.0 - 10.0 : 10.0 - 10.0 - 10.0 1 10.0 . 10.0 | 10.0
15-20 8.5 6.0 - 8.0 - 10.0 - 10.0 - 10.0 - - - - 8.6
20+ 8.7 : 10.0 - 9.0 - 10.0 - - 10.0 | 6.0 80 90 : 76 8.6

municipales.

La segunda afirmacion incluida fue “Considero que mi jefe superior inmediato es una persona a la
que le gusta trabajar en equipo”, se observa una buena percepcion en este aspecto pues en todos

los casos la calificacién promedio fue superior a 8.

Adicionalmente se observé una muy buena percepcion en cuanto a la amabilidad del jefe pues en
todos los casos la calificacion promedio estuvo por encima de los 8 puntos, salvo en casos aislados

en los que la calificacion fue inferior al 5.
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Cuadro 4.26
“Considero que mi jefe superior inmediato es una persona a la que le gusta trabajar en
equipo”, calificaciones promedio

Zacatecas

<=2 80 00 74 73 | 70 100 92 @ 100 | 92 | 90 100 90 9.2 | 8.0
2.5 90 100 65 82 | 100 80 | 93 5.0 86 | 92 00 : 90 82 | 76
5-10 100 | 6.8 - 8.0 50 @ 96 - 83 | 100 60 : 67 77 | 7.7
10-15 100 80 40 @ 87 |100: 86 ' 60 : 100 86 | 80 100 100 9.0 | 85
15-20 10.0 - - 10.0 | 9.3 - - - 93 | 00 80 - 40 | 6.8
20+ 10.0 = 90 - 9.6 - 10.0 - - 10.0 | 6.0 - - 60 | 88

Si 88 84 89 87 | 87 85 94 65 88 | 80 93 80 | 85 | 84
<=2 95 100 | 100 9.8 - 80 { 98 100 9.5 - 100 90 @ 93 | 95
2.5 55 88 86 79 | 60 75 | 89 4.0 80 | 80 100 80 84 | 75
5-10 10.0 : 10.0 - 10.0 | 100 @ 6.7 - 2.0 7.0 - 85 40 70 | 73
10-15 100 100 9.0 | 94 - 95 | 80 - 9.2 - 10.0 £ 100 @ 10.0 | 9.5
15-20 85 00 - 6.8 - 10.0 | 10.0 - 10.0 - - - - 74
20+ 10.0 80 - 9.5 - 10.0 - - 100 | 80 100 100 | 92 | 9.3

91 78 79 85 88 86 93 73 | 88 | 81

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

En Coatzacoalcos, se registrd la calificacion mas baja en este aspecto entre el personal con
educacion media que no atiende directamente a la ciudadania con 5.7, mientras que la mas alta se
observa entre aquellos con educacion basica. El puntaje més alto se observa en San Pedro con un
promedio de 8.7, en este municipio se observa que el promedio mas bajo se encuentra entre el

personal con nivel académico de posgrado.

Cuadro 4.27
“Considero que mi jefe superior inmediato es una persona amable”, calificaciones promedio

Coatzacoalcos San Pedro Garza Garcia Zacatecas

<=2 80 | 0.0 8.1 76 | 100 95 97 @ 100 9.7 | 100 0 100 90 | 96 | 8.4
2.5 65 100 ; 65 7.2 | 100 100 ; 93 9.0 94 | 96 20 9.0 86 | 8.2
5-10 100 . 6.8 - 8.0 - 9.0 96 - 94 | 100 80 6.0 1.7 8.5

10-15 97 76 . 60 85 | 100 86 | 100 100 9.0 | 100 ; 100 A 10.0 : 10.0 | 9.2
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1520 | 94 @ - - 94 [100 - - - 100| 20 80 - 50 | 74
20+ 100 90 - 96 - 80 - - 80| - - - - | 90

si |85 95 90 88 |10 91 98 90 95|93 91 80 86 | 9.1
<=2 85 100 100 93 | - 87 100 100 98| - 100 80 87 | 94
2.5 60 92 97 85| 100 85 98 80 93 |100 100 80 87 | 89
510 | 100 80 - 97|10 73 - 80 83| - 90 50 77 | 82
1045 | 90 100 75 83| - 100 80 - 96| - 80 100 9.0 | 89
1520 | 85 100 - 88 | - 100 100 - 100 - - - - | 96
20+ 87 100 - 90| - 100 - 100 90 80 100 92 | 93

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a
municipales.

servidores publicos

Por otra parte, se incluyé la afirmacion “Considero que mi jefe es una persona que trata a todos por
igual, sean 0 no sus amigos” pues se considerd que la percepcion de trato equitativo podria incidir

positivamente en la disponibilidad de desarrollar un trabajo en equipo en los trabajadores.

En Coatzacoalcos, se registrd la calificacion mas baja en este aspecto entre el personal con
educacion media que no atiende directamente a la ciudadania con 5.7, mientras que la mas alta se
observa entre aquellos con educacion basica. El puntaje més alto se observa en San Pedro con un
promedio de 8.7, en este municipio se observa que el promedio mas bajo se encuentra entre el

personal con nivel académico de posgrado.

Posteriormente se obtuvo la calificacién promedio de los cuatro elementos del liderazgo que reflejan
una percepcion para trabajar en equipo. En términos generales se observa una buena percepcion de
la disposicién del lider para promover el trabajo en equipo, en los tres casos hay una calificacién
promedio por encima del 8. La percepcion mas baja se observa en los tres casos entre el personal
con mayor nivel académico, lo cual se podria deber a una mayor expectativa de aportar al

mejoramiento de la organizacidn.
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Cuadro 4.28
“Considero que mi jefe es una persona que trata a todos por igual sean o no sus 6 amigos”,

<=2 75 100 74 76 | 100 95 89 100 92 [100 100 100 100 | 9.3
2.5 70 40 40 52 | 100 60 87 50 79 | 92 100 85 90 | 7.2
540 | 100 60 - 75 90 96 - 94 (100 20 67 70 | 76
1045 | 100 40 60 72 | 100 89 100 100 92 | 100 100 100 10.0 | 89
1520 | 97 @ - - 97| 93 - - - 93] 00 80 - 40 | 68
20+ 93 90 - 92| - 60 - - 60 [ 100 - - 100 | 86

si |83 80 78 81| 93 80 94 65 86 |87 84 75 80 | 82
<=2 90 100 50 83| - 73 98 100 94| - 100 60 7.3 | 84
9.5 65 64 83 73|80 65 89 40 79 |[100 100 83 89 | 77
5.10 88 100 - 90 | 100 47 - 20 60| - 75 30 60 | 66
1045 | 80 100 85 86| - 100 80 - 96| - 80 100 9.0 | 89
1520 | 87 @ - - 87| - 100 100 - 100 - - - - | 96
20+ 87 80 - 85| - 100 - - 10080 80 100 88 | 88

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuest|onar|os aphcados a serwdores publicos
municipales.

Cuadro 4.29
“percepcion promedio de la disponibilidad para trabajar en equipo del lider”,
calificaciones promedio

Coatzacoalcos i Zacatecas

<=2 7.6 5.0 7.0 74 9.3 9.1 93 1100 9.3 93 100 @ 9.0 9.3 8.7
2-5 8.1 8.5 59 74 100 @ 8.3 89 1 6.0 8.5 94 4.0 8.4 8.4 8.1
5-10 100 | 6.8 8.0 - 7.8 8.7 - 8.4 9.0 6.5 6.2 7.2 7.9
1045 | 92 64 50 77|95 85 65 100 86| 95 100 100 98 | 87
15-20 8.8 - - 8.8 9.5 - - - 9.5 2.0 8.0 - 5.0 7.8
20+ 9.7 9.0 - 9.4 - 8.5 - - 8.5 8.7 - - 8.7 8.9

Si 8.7 8.4 8.7 8.6 8.7 8.5 93 70 88 8.2 8.6 7.9 8.2 8.5
<= 9.0 8.5 8.5 8.8 - 7.5 9.5 93 ¢ 91 - 75 7.8 1.7 8.5
2.5 6.8 84 8.7 8.2 6.0 8.0 9.1 65 84 90 100 @ 83 8.8 8.5
5-10 9.7 9.3 - 9.7 100 ¢ 6.0 - 30 i 6.8 - 8.1 4.0 6.8 7.8
1045 | 93 100 88 91| - 99 85 - 96| - 90 100 95| 94
15-20 8.6 53 - 8.1 - 10.0 : 10.0 - 10.0 - - - - 9.1
20+ 9.0 9.0 - 9.0 - 10. 0 - - 100 | 78 8.5 9.8 8.7 9.2

“Prom. | 87 76 76 | 82 | 93 85 92 78 88 | 86 83 80 82 |

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestlonarlos aplicados a servidores publicos
municipales.
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El liderazgo observado en los tres casos proporciona condiciones adecuadas para desarrollar un

ambiente ético en la organizacion

Lid =

(LR + LE)

2
Donde:

£ 2= Percepcion de la receptividad del lider

£ £ = Percepcion de la disponibilidad del lider para trabajar en equipo

Las calificaciones obtenidas en la evaluacion del tipo de liderazgo son las siguientes:

Cuadro 4.30

Afirmacion incluida para evaluar la percepcion de
reconocimiento del trabajo desempenado

. SanPedro  Zacatecas

Resumen de calificaciones promedio obtenidas para evaluar el liderazgo

Total

Promedio total

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resulta

municipales.

7.5

[A:)

Percepcion de receptividad del lider 6.9 8.1 6.8 741
Considero que las opiniones que expreso son tomadas 6.7 8.1 6.7 71
en cuenta por mi jefe ' ' ) '
an§|dero que mi jefe superior inmediato acepta mis 71 85 77 75
opiniones
Considero que mi jefe superior inmediato toma

o . Lo . 6.8 7.8 6.7 71
decisiones tomando en consideracion mis necesidades
Percepcion de la disponibilidad del lider para trabajar 8.2 78 8.2 8.4
en equipo : : : :
Considero que mi jefe superior inmediato comparte 8 83 78 79
responsabilidades ' ) '
Considero que mi jefe superior mmedlato es una 85 8.8 8.2 8.4
persona a la que le gusta trabajar en equipo
Considero que mi jefe superior inmediato es una 85 9.4 85 8.9
persona amable
ConIS|dero que mi jefe es una persona que trata a todos 77 8.7 8.3 8.2
por igual sean 0 no sus amigos

7.5

dos de los cuestionarios aplicados a servidores publicos

7.7
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La percepcion de que el lider establece un conjunto de condiciones para favorecer el trabajo en
equipo es mayor que la receptividad sobre las necesidades de sus empleados, cabe sefalar que
aunque la calificacién promedio se encuentra por debajo del 8 en los tres municipios las condiciones
parecieran ser muy similares, es decir en los tres casos se observan areas de oportunidad de

importantes para mejorar la forma del lider para relacionarse con su personal.

4.3.5 Comunicacion

Uno mas de los elementos importantes en el analisis del clima organizacional es la comunicacion
organizacional, ésta es la que ayuda a mantener unida la organizacion pues proporciona los medios
para transmitir informacion necesaria para la realizacion de las actividades necesarias para su

subsistencia y la obtencidn de metas y objetivos organizacionales.

Martinez y Nosnik (2002:12) la definen como “Un proceso por medio del cual una persona se pone
en contacto con otra a través de un mensaje y espera que esta Ultima dé una respuesta, mediante
una opinién, una actitud o una conducta. Es una manera de establecer contacto con los demas por
medio de ideas, hechos, pensamientos y conductas, buscando una reaccién al comunicado que se

ha enviado, para cerrar asi el circulo”.

Davis (1983) la define por su parte como la transferencia de informacién y el entendimiento que tiene
una persona con otra. Es una manera de establecer contacto con otros por medio de ideas, hechos,
pensamientos y valores. Se trata de un puente de comprension entre las personas, de modo que

puedan compartir o que sienten y conocen.
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Al hablar de un proceso de comunicacién, se habla acerca de los elementos y las fases por las que
se tienen que pasar un mensaje para cumplir integramente con dicho proceso. Shanon y Weaver
(1948) sefialan que los elementos basicos de una comunicacién exitosa son: fuente o emisor,

codificacion, mensaje, medio, decodificacion, receptor y retroalimentacion.

La comunicacion organizacional es un elemento que ha sido descuidado en multiples
organizaciones, particularmente en las del sector publico, a pesar del potencial que tiene para
mejorar la imagen del gobierno en turno. Hodgetts y Altaman (1981) afirman que el proceso de
comunicacion mantiene unidas a las organizaciones en el sentido de que proporciona los medios
para transmitir informacién vital para las actividades combinadas y la obtencion de las metas

propuestas ya sea transmitida de manera formal o informal.

En este sentido se considera importante que el trabajador perciba que cuenta con un conjunto de
condiciones para expresar sus opiniones y puntos de vista libremente pues es a través de ella como
las personas logran el entendimiento, la coordinacién y la cooperacion que posibilitan el crecimiento

y desarrollo de las organizaciones.

Se estima que un lider debe desarrollar con eficacia la comunicacion, porque ésta es importante
para lograr un ejercicio eficiente del liderazgo y en consecuencia ayudar a lograr un cambio cultural
en la organizacion. En particular, se estima que si se desea transitar hacia organizaciones mas
éticas es importante no sélo que los trabajadores tengan la percepcion de que los lideres promueven
el trabajo en equipo, sino que ademas éstos sientan que pueden expresar sus opiniones para
facilitar la innovacion en la organizacion. Ademas de que los valores deben ser promovidos

adecuadamente.
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Para conocer las percepciones en torno a los niveles de comunicacion organizacional se incluyeron

las siguientes preguntas:

Cen 1 Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Siento la confianza suficiente para
expresar libremente mis opiniones negativas y positivas”.

Cen » - Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Puedo expresar libremente mis
inconformidades sin temor a ser sancionado”.

Cen 3 Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que los sefialamientos
sobre mi trabajo son expresados de manera amable y respetuosa’.

Com 4. Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que la informacién
necesaria para desarrollar mi trabajo me es transmitida oportunamente, de manera
comprensible”.

Cen 5 . Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Expreso mis opiniones de manera
respetuosa’.

Grosso modo, los trabajadores perciben que tienen la confianza suficiente para expresar sus
opiniones negativas y positivas, esta confianza es ligeramente mayor entre los que atienden al

publico que entre los que no atienden. Y estos niveles son mayores en San Pedro Garza Garcia.

Cuadro 4.31
“Siento la confianza suficiente para expresar libremente mis opiniones negativas y positivas”,
calificaciones promedio

Coatzacoalcos San Pedro Garza Garcia Zacatecas

<=2 69 100 57 66 | 90 9.0 | 89 90 . 90 | 80 100 80 87 | 84
2-5 8.5 9.0 4.0 6.8 | 100 7.0 8.9 6.0 83 | 88 100 85 8.8 8.1
5-10 6.7 | 45 - 5.4 - 6.0 8.8 - 80 | 70 80 7.3 7.3 6.9
10-15 9.7 48 4.0 7.2 8.0 66 100 100 . 74 | 00 : 100 . 100 =@ 5.0 7.3
15-20 94 - - 94 7.3 - - - 73 | 00 6.0 - 3.0 5.7
20+ 87 100 - 92| - 70 - - 70| 80 - - 80 | 84

Si 6.7 8.0 78 73 | 87 76 9.0 7.5 83 | .93 73 1.5 1.7 7.9
<= 95 100 @ 70 9.0 - 8.0 98 @ 100 : 9.5 - 100 : 6.0 7.3 8.8
2.5 5.0 8.0 7.7 71 6.0 7.0 8.4 2.0 75 | 100 100 77 84 7.2
5-10 8.8 8.0 - 8.7 | 100 67 - 8.0 8.0 - 6.0 5.0 5.7 7.5
10-15 3.0 6.0 8.5 6.6 - 6.0 40 - 5.6 - 40 100 7.0 5.9
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15-20 45 80 - 5.2 - 93 100 - 9.5 - - - - 8.0

20+ 70 | 6.0 - 6.7 - 10.0 - - 100 | 90 80 100 92 | 83

municipales.

Aunque la siguiente afirmacion es muy similar se incorpor6 el elemento sobre el temor a recibir
sanciones por externar sus inconformidades, las calificaciones fueron muy similares en el caso de

Coatzacoalcos, aunque en San Pedro Garza Garcia y Zacatecas fueron inferiores en 6 decimas.

Cuadro 4.32
“Puedo expresar libremente mis inconformidades sin temor a ser sancionado”,
calificaciones promedio

<=2 70 100 73 73 | 60 i 60 80 9.0 75 | 100 100 80 92 | 79
2.5 95 90 | 45 74 | 100 80 | 82 7.0 8196 00 85 82| 75
5-10 100 75 - 8.6 50 9.2 - 80 | 00 40 | 47 3.0 | 57
10-15 97 28 . 40 63 | 80 60 ; 100 100 7.0 | 100 80 100 95 | 77
15-20 8.9 - 89 | 87 - - 87 | 20 80 - 50 | 69
20+ 100 = 8.0 - 9.2 - 6.0 - - 6.0 | 4.0 - - 40 | 6.8

Si 65 75 82 72 | 93 66 88 55 17T | 67 60 74 @ 68 | 72
<=2 95 100 ; 70 9.0 - 73 . 98 9.0 9.3 - 80 70 73 | 83
2.5 70 @ 80 83 . 79 | 80 | 70 84 2.0 76 | 100 100 77 84 | 76
5-10 64 6.0 - 63 | 100 6.0 - 20 6.7 - 40 ¢ 30 3.7 | 54
10-15 40 : 60 85 | 6.9 - 30 20 - 2.8 - 00 100 50 | 46
15-20 45 00 - 3.6 - 8.7 | 80 - 8.5 - - - - 6.0
20+ 6.0 : 10.0 - 73 - 10.0 - - 100 | 50 100 A 100 . 80 | 87

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Por otra parte, la percepcion de que la comunicacion de sefialamientos sobre el trabajo se realiza de
manera amable y respetuosa es adecuada, sélo en el caso de las personas con educacion superior

en Coatzacoalcos se observa un puntaje promedio por debajo del 7. En los tres municipios se obtuvo
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un promedio superior al 8. Este aspecto puede incidir de manera favorable sobre la percepcion de

que es importante conservar el trabajo.

222



Capitulo 4

Cuadro 4.32
“Considero que los sefialamientos sobre mi trabajo son expresados de manera amable y
respetuosa”, calificaciones promedio

San Pedro Garza Garcia Zacatecas

No 9.0 9.2 6.5 ! 8.6 8.4 83 100 85 | 80 838 8.2 8.2 8.5
<=2 87 100 : 8.0 . 8.0 9.0 86 « 100 A 88 | 90 100 80 8.8 8.9
2-5 85 100 : 4.0 . 100 ¢ 7.0 8.4 100 : 85 | 96 | 100 | 9.0 9.4 8.7
5-10 6.7 8.8 - . - 9.0 7.6 - 8.0 | 80 8.0 6.7 7.3 7.8
10-15 9.7 8.8 8.0 . 8.0 8.6 60 @ 100 A 84 | 60 100 : 100 A 8.0 8.5
15-20 10.0 - - 8.7 - - - 8.7 | 0.0 6.0 - 3.0 6.2
20+ 93 100 - 96 | - 70 - < 1o l100 - - 100 o

Si 7.5 8.4 7.2 . 100 9.3 9.5 8.0 94 | 100 8.0 8.3 8.4 8.6
<=2 6.5 100 | 80 . - 8.0 9.8 9.0 9.4 - 100 7.0 8.0 8.5
2-5 5.0 8.0 7.1 . 10.0 1 100 93 6.0 9.3 | 100 100 . 9.0 9.3 8.4
5-10 9.6 8.0 - . 100 ¢ 8.0 - 8.0 8.7 - 6.0 5.0 5.7 7.8
10-15 4.0 8.0 7.0 . - 10.0 ¢ 8.0 - 9.6 - 80 100 9.0 7.9
15-20 9.5 8.0 - . - 10.0 | 10.0 - 10.0 - - - - 9.4
20+ 9.0 8.0 - . - 10.0 - - 10.0 | 10.0  10.0 . 10.0 : 10.0 | 9.5

88 69 82 ) 90 89 88 90 89 | 84 83

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

En general existe una buena percepcién de que la comunicacion fluye de manera oportuna para
desarrollo del trabajo, pues en San Pedro y Zacatecas la calificacion promedio por encima del 8.
Sélo en Coatzacoalcos se observd un puntaje 7.8. Sin embargo el nivel de comunicacion existente

es conveniente.
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Cuadro 4.33

“Considero que la informacion necesaria para desarrollar mi trabajo me es transmitida
oportunamente, de manera comprensible”, calificaciones promedio

San Pedro Garza Garcia Zacatecas

No : 60 60 75 |89 84 79 76 81|77 84 80 79 | 77
<=2 . 0.0 83 . 67 | 90 ; 90 738 9.0 83 | 80 100 7.0 8.0 7.4
2.5 . 80 35 66 | 100 70 78 50 74 ] 96 80 85 90 | 7.6
5-10 7.0 - 8.3 - 100 7.6 - 83 | 80 80 7.3 1.7 8.3
10-15 . 4.0 20 | 65 | 80 77 100 i 100 @ 82 | 60 | 100 100 | 8.0 1.7
15-20 - - 9.7 | 87 - - 87 | 00 60 - 3.0 | 6.1
20+ . 10.0 - 9.6 - 9.0 - - 9.0 | 8.0 - - 8.0 9.1

Si : 87 78 82 100 88 88 75 88 | 93 80 82 82 | 85
<=2 . 9.0 90 | 9.0 93 | 96 8.0 9.4 - 100 . 6.0 73 | 87
2-5 . 88 77 80 | 100 90 84 80 87 | 100 100 90 93 | 88
5-10 . 8.0 - 8.7 | 100 6.0 - 6.0 7.3 - 6.0 5.0 5.7 74
10-15 . 8.0 73 16 - 90 | 40 - 8.0 - 10.0 - 100 = 10.0 | 8.0
15-20 . 8.0 - 7.2 - 100 80 - 9.5 - - - - 8.3

20+ . 10.0 - 8.7 - 10.0 - - 100 90 80 | 100 9.2 9.2

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

En general existe una autopercepcion de que los comentarios emitidos son realizados de manera

respetuosa, en los tres casos se observa una calificacién promedio por encima del 9.
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Cuadro 4.34
“Expreso mis opiniones de manera respetuosa”, calificaciones promedio

Coatzacoalcos San Pedro Garza Garcia Zacatecas

No | 97 95 87 94 |97 93 99 80 95| 92 96 88 91 | 9.2
<=2 91 100 83 89 [ 100 90 100 90 97 | 90 100 80 88 | 9.2
2.5 95 80 95 92 | 100 100 98 60 93 | 96 100 90 94 | 9.1
5.10 93 96 - 95| - 100 96 - 97|90 100 87 90 | 95
1045 | 100 96 80 97 | 100 91 100 100 94 | 100 100 100 10.0 | 9.7
1520 | 100 - - 100 | 93 - - - 93060 80 - 70 | 83
20+ 100 100 - 100 - 90 - - 90 [ 100 - - 100 | 98
Si |90 91 88 89 100 99 98 95 98 |93 98 86 91 | 94
<=2 70 100 80 80 | - 100 100 100 100| - 100 90 93 | 93
2.5 85 84 89 86 | 100 100 98 100 99 | 100 100 90 93 | 95
5.10 96 100 - 97 100 93 - 80 93| - 95 50 80 | 88
1045 | 90 80 90 89 | - 100 80 - 96| - 100 100 100 | 9.4
1520 | 100 100 - 100 | - 100 100 - 100 - - - -] 100
20+ 100 100 - 100| - 100 - - 1000 90 100 100 96 | 9.8
94 93 88 96 98 87 [ 97|93 97 87 91 93

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Para analizar el nivel de comunicacion en la organizaciéon se promediaron los resultados de los 5

puntos incluidos:

( Comt+ Com 2+ Com 3+ Com 4+ Com 5)
5

Donde:

Cen 1 Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Siento la confianza suficiente para
expresar libremente mis opiniones negativas y positivas’.

Cen , : Calificacion promedio asignada en la afirmacidn “Puedo expresar libremente mis
inconformidades sin temor a ser sancionado”.

Cen 3 - Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que los sefialamientos
sobre mi trabajo son expresados de manera amable y respetuosa’.
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Cen 4. Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que la informacion
necesaria para desarrollar mi trabajo me es transmitida oportunamente, de manera
comprensible”.

Con 5 . Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Expreso mis opiniones de manera
respetuosa’.

Cuadro 4.35
Resumen de calificaciones promedio obtenidas
para analizar el nivel de comunicacion organizacional

Afirmacién incluida para evaluar los niveles de | Calificaciones promedio
comunicacion organizacional Coatzacoalcos = SanPedro | Zacatecas

Siento la confianza suficiente para expresar libremente
mis opiniones negativas y positivas

Puedo expresar libremente mis inconformidades sin
temor a ser sancionado

Considero que los sefialamientos sobre mi trabajo son
expresados de manera amable y respetuosa

7.3 8.3 75 7.6

74 7.7 6.9 7.2

8.2 8.9 8.3 8.5

Considero que la informacion necesaria para desarrollar
mi trabajo me es transmitida oportunamente, de manera 7.8 8.4 8.1 8.1
comprensible

Expreso mis opiniones de manera respetuosa

Promedio 8.6 .80 84

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Es posible advertir que los niveles de comunicacion son adecuados para facilitar la comunicacion de
arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba. Pues en el caso de la calificacion mas baja en
Coatzacoalcos el promedio es de 8.1, en Zacatecas es de 8.3 y la mas alta de San Pedro Garza

Garcia fue de 8.8.

4.3.6 Trabajo en equipo

Se considera que uno de los elementos importantes para propiciar un clima organizacional adecuado
es la existencia de condiciones aptas para desarrollar un trabajo en equipo armonico entre los
servidores publicos. Como ya se observd en el segmento anterior los trabajadores advierten que

cuentan con las condiciones para desarrollar una adecuada comunicacion y un liderazgo que toma

226



Capitulo 4

en cuenta sus necesidades, estas condiciones sientan las bases para un buen desarrollo del trabajo

en equipo.

En este segmento se abordaran algunas consideraciones particulares sobre el trabajo en equipo y
las condiciones para desarrollarlo, por ello se incluyeron los siguientes items en el cuestionario

aplicado a los servidores publicos del ayuntamiento.

724 1 - Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que el trabajo en equipo
es importante”.

7£4 2 :: Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Es importante apoyar a los
comparieros de trabajo cuando tienen dificultades”.

724 3 : Calificacion promedio asignada en la afirmacion “El trabajo esta distribuido por igual
entre todos”.

724 4 : Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que el ambiente de
trabajo permite que pueda llevar una buena relacién personal con mis comparieros de
trabajo”.

724 5 . Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Considero que en el trabajo se
alienta la participacion del personal’.

7€4 6. Calificacion promedio asignada en la afirmacion “Participo activamente en las
decisiones que corresponden a mi ambito de responsabilidad”.

En primer término es importante conocer si los trabajadores consideran importante el trabajo en
equipo. Llama la atencion que en todos los casos se obtuvo una calificacion promedio tendiente al
10, la mas baja fue de 8.3 en Zacatecas entre los trabajadores que no atienden a los ciudadanos con

una antigliedad de entre 5y 10 arios.
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Cuadro 4.36
“Considero que el trabajo en equipo es importante”, calificaciones promedio
Zacatecas

No | 99 100 100 100|100 99 98 100 99 |10 96 88 95 | 98
<=2 100 100 100 100 | 100 100 98 100 99 | 100 100 100 10.0 | 10.0
2.5 95 100 100 98 | 100 100 100 100 100 | 100 100 95 98 | 99
510 | 100 100 - 100 - 100 92 - 94 [100 100 67 83 | 95
1045 | 100 100 100 100 | 100 97 100 100 9.8 | 100 100 100 10.0 | 9.9
1520 | 100 - - 100 | 100 - - - 100100 80 - 90 | 95
20+ 100 100 - 100 - 100 - - 100 | 100 - - 100 | 100

si |98 98 97 98 |100 100 99 100 100100 98 98 98 | 99
<=2 95 100 90 95| - 100 100 100 100| - 100 90 93 | 97
2.5 95 96 100 98 | 100 100 98 100 99 | 100 100 100 100 | 9.9
510 | 100 100 - 100 | 100 100 - 100 100 - 95 100 97 | 99
1045 | 100 100 95 97 | - 100 100 - 100 - 100 100 100 | 9.9
1520 | 100 100 - 100 | - 100 100 - 100 | - - - - | 100
20+ 100 100 - 100 - 100 - - 100 | 100 100 100  10.0 | 10.0

99 99 98 98 100 | 99 | 100 97 94 97

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

La percepcion positiva de la relevancia del trabajo en equipo se ve acompafiada de la buena
percepcion de la importancia de apoyar a los compafieros de trabajo cuando tienen dificultades. De

nueva cuenta la calificacién promedio es superior al 9.5 en los tres casos.

La percepcion de que el trabajo se encuentra distribuido de manera equitativa entre los empleados
es importante porque una baja percepcion podria dificultar el trabajo en equipo pues se podrian
generar resentimientos al apreciar que se les asignan mayores cargas que a otros compafieros. La
percepcion de equidad es relativamente baja pues la puntuaciéon promedio méxima es de 6.5. La

mejor percepcion la tienen en los tres casos los empleados con educacion basica.
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Cuadro 4.37
“Es importante apoyar a los companeros de trabajo cuando tienen dificultades”, promedio

No | 99 100 98 99 |97 99 99 100 99| 93 96 86 91 | 97
<=2 97 100 97 97 | 100 100 100 100 100 | 100 100 90 96 | 9.9
2.5 95 100 100 98 | 100 100 100 100 100 96 100 95 96 | 99
510 | 100  10.0 10.0 100 96 97 | 70 100 67 73 | 92
1045 | 100 100 100 100 | 100 97 100 100 9.8 | 100 100 100 10.0 | 9.9
1520 | 100 100 | 9.3 9.3 | 100 80 9.0 | 93
20+ 100 100 10.0 10.0 10.0 10.0

si |95 98 94 96|10 98 97 100 98 |100 96 97 97 | 938
<=2 90 100 100 95 100 100 100 | 10.0 100 90 93 | 98
2.5 100 96 97 98 | 100 95 96 100 96 | 100 100 97 98 | 938
510 92 100 9.3 | 100 93 100 9.7 95 100 97 | 97
1045 | 90 100 85 89 100 80 9.6 80 100 9.0 | 9.2
1520 | 100  10.0 10.0 100 = 100 10.0 10.0
20+ 100 100 10.0 10.0 10.0 | 100 100 100  10.0 | 10.0

99 96 97 98 98 98 100 98 |95 96 92 94

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Cuadro 4.38
“El trabajo esta distribuido por igual entre todos”, calificaciones promedio

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, |

ic. Prom | Bas.

<=2 4.5 0.0 5.0 4.4 4.0 6.0 6.8 8.0 65 | 70 100 80 8.0 5.9
2-5 53 8.0 25 47 | 100 4.0 6.9 2.0 60 | 92 40 6.5 7.6 5.7
5-10 100 | 64 - 7.8 - 6.0 4.0 - 46 | 5.0 8.0 3.3 4.7 6.1
1045 | 77 44 00 57 | 100 43 100 100 60 | 100 00 100 75 | 6.4
15-20 9.3 - 9.3 8.7 - - 8.7 | 0.0 8.0 - 4.0 6.5
20+ 8.7 9.0 - 8.8 - 8.0 - 8.0 | 40 - - 4.0 7.5

Si 69 73 65 69 | 100 54 6.7 5.0 63 | 67 67 5.1 58 | 6.5
<=2 85 100 : 6.0 8.3 - 4.7 8.7 8.0 7.9 - 8.0 5.0 6.0 71
2-5 7.0 6.0 6.6 65 | 100 6.0 4.7 2.0 52 | 100 100 6.7 7.8 6.8
5-10 6.8 6.0 - 6.7 | 100 27 - 2.0 5.0 - 3.5 0.0 2.3 4.2
1045 | 80 100 65 73| - 45 20 - 40| - 80 00 40 | 54
15-20 8.5 4.0 - 7.6 - 8.0 8.0 - 8.0 - - - - 7.3

20+ 00 100 - 33 - 10.0 - - 100 | 50 100 : 8.0 7.2 7.6

municipales.
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Salvo en algunos casos aislados los trabajadores perciben que existen las condiciones necesarias
para llevar una buena relacién con los compafieros de trabajo, esto es importante porque al final de

cuentas las buenas relaciones interpersonales facilitan o dificultan las relaciones laborales.

Cuadro 4.39
“Considero que el ambiente de trabajo permite que pueda llevar una buena relacion personal
con mis companeros de trabajo”, calificaciones promedio

<=2 66 100 70 70 | 90 70 80 90 80 | 80 100 90 88 | 84
2.5 85 100 13 64 | 100 100 98 100 99 | 96 100 85 92 | 88
5.10 67 90 - 80| - 100 92 - 94|90 60 87 83| 84
1045 | 97 88 100 93 | 100 74 100 100 82| 90 80 80 85 | 94
1520 | 100 - - 100 | 87 - - - 87040 80 - 60 | 77
20+ 80 100 - 88| - 90 - - 90 [ 100 - - 100 | 93

si |75 69 83 76 100 81 85 85 85 100 78 80 k82 | 84
<=2 80 70 60 73| - 80 85 100 86| - 100 60 73 | 79
2.5 75 68 94 81 |10 75 91 60 85 100 100 84 90 | 85
5.10 68 100 - 7310 80 - 80 87| - 50 70 57 |78
1045 | 90 100 75 83| - 65 20 - 56| - 100 100 100 | 7.9
1520 | 85 40 - 76| - 100 100 - 100 - - - - | 84
20+ 50 40 - 47| - 100 - - 100 (100 100 90 96 | 80

94 81 87 91 86| 90 80 83 84

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Aunque la percepcion de que se alienta la participacion del personal es aceptable, pues la
calificacion promedio esta por encima del 7.4. Se considera que ésta es un area de oportunidad a
mejorar, especialmente por el potencial que tiene el trabajo en equipo para mejorar el desarrollo de

practicas innovadoras.
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Cuadro 4.40
“Considero que en el trabajo se alienta la participacion del personal”, calificaciones promedio

<=2 63 100 67 67 | 40 85 | 78 8.0 76 | 40 100 80 65 | 6.9
2.5 90 100 ; 10 6.0 | 100 70 | 76 5.0 73 | 76 100 80 80 | 741
5-10 93 80 - 8.5 - 100 84 - 89 | 100 60 53 7.0 | 841
10-15 100 48 00 : 70 | 100 66 40 : 100 i 70 | 70 80 80 75 | 72
15-20 9.0 - - 90 | 8.0 - - - 80 | 00 80 - 40 | 7.0
20+ 10.0 | 10.0 - 10.0 - 7.0 - - 70 | 80 - - 80 | 83

Si 82 76 66 76 | 93 70 80 65 76 | 80 : 71 78 76 | 7.6
<=2 85 1 9.0 30 73 - 80 | 87 9.0 8.6 - 10.0 80 @ 87 | 82
2.5 75 68 69 70 | 80 : 50 . 80 20 68 | 100 100 67 7.8 | 7.2
5-10 72 . 80 - 73 | 100 40 - 6.0 6.3 - 45 80 652 | 63
10-15 90 100 ; 80 8.6 - 75 0.0 - 6.0 - 80 100 9.0 | 7.9
15-20 85 6.0 - 8.0 - 100 . 8.0 - 9.5 - - - - 8.8

20+ 100 = 8.0 - 9.3 - 10.0 - - 100 70 80 100 84 | 9.2

Fuente: Elaboracion de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Se sefala que el fomento de la participacion es importante a pesar de que la consideracién de que
participan es buena pues en los tres casos esta por encima del 8, con 8.3 en Coatzacoalcos, 9 en

San Pedro Garza Garcia y 8.9 en Zacatecas.
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Cuadro 4.41
“Participo activamente en las decisiones que corresponden a mi
ambito de responsabilidad”, calificaciones promedio

San Pedro Garza Garcia Zacatecas

<=2 83 100 : 9.0 8.7 9.0 100 95 9.0 95 | 50 100 @ 80 7.2 8.5
2-5 10.0 : 10.0 | 3.5 74 | 100 90 9.1 5.0 86 | 76 100 90 8.4 8.1
5-10 4.7 9.2 - 7.5 - 9.0 | 10.0 - 9.7 | 8.0 4.0 6.7 6.7 8.0
10-15 100 . 438 8.0 7.5 8.0 89 100 100 @ 9.0 | 80 : 100 100 9.0 8.5
15-20 10.0 - - 100 | 7.3 - - - 73 | 0.0 6.0 - 3.0 6.8
20+ 10.0 : 10.0 - 10.0 - 10.0 - - 10.0 | 10.0 - - 10.0 | 10.0

Si 8.7 8.7 7.5 84 | 100 8.8 8.7 8.5 88 | 8.7 8.7 9.1 8.9 8.7
<=2 8.0 9.0 8.0 8.3 - 8.7 93 100 | 93 - 100 @ 8.0 8.7 8.8
2-5 7.5 8.8 74 79 | 100 85 8.7 6.0 85 | 100 100 87 9.1 8.5
5-10 92 100 - 93 | 100 6.7 - 8.0 8.0 - 75 100 83 8.5
10-15 9.0 8.0 7.5 8.0 - 9.5 2.0 - 8.0 - 80 100 9.0 8.3
15-20 10.0 ¢ 8.0 - 9.6 - 10.0 | 10.0 - 10.0 - - - - 9.8
20+ 8.0 8.0 - 8.0 - 10.0 - - 100 | 80 = 100 : 100 : 9.2 9.1

8.3

Fuente: Elaboramon de la autora con base en los resultados de los cuestionarios apllcados a servidores publlcos
municipales.

Los 6 Items incluidos se promediaran para analizar la percepcion que tienen los trabajadores sobre

las condiciones para fomentar el trabajo en equipo:

(7E9 1+ TEg2+ TEg3+ TEg4+ TEg5+ TE96)
6

7E9 =

Donde:

724 1 - Considero que el trabajo en equipo es importante

724 2 .: Es importante apoyar a los compaiieros de trabajo cuando tienen dificultades

723 3 : El trabajo esta distribuido por igual entre todos

724 + - Considero que el ambiente de trabajo permite que pueda llevar una buena
relacion personal con mis compaiieros de trabajo.

724 5 - Considero que en el trabajo se alienta la participacion del personal
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724 ¢: Participo activamente en las decisiones que corresponden a mi ambito de
responsabilidad

Cuadro 4.43
Resumen de calificaciones promedio obtenidas
para analizar la percepcion de las condiciones para el trabajo en equipo

Afirmacion incluida para medir la percepcion de Calificaciones promedio
las condiciones existentes para desarrollar un

trabajo en equipo | | Zacatecas |
Considero que el trabajo en equipo es importante 9.9 9.9 9.7 9.9
Es |mportante apoyar a los compafieros de trabajo 9.7 9.8 9.4 9.7
cuando tienen dificultades
El trabajo esta distribuido por igual entre todos 6.5 6.2 6.2 6.3
Considero que el ambiente de trabajo permite que
pueda llevar una buena relacién personal con mis 7.9 8.6 8.4 8.4
comparieros de trabajo.
Considero que en el trabajo se alienta la participacion 75 76 74 75
del personal
Participo actlvame'znte. en las deg|§|ones que 8.3 9.0 8.9 8.4
corresponden a mi ambito de responsabilidad

Promedio 8.5 8.3 8.4

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

4.6 Consideraciones preliminares

Si bien el marco legal analizado en el capitulo 3 de este trabajo establece de manera formal las
normas de conducta que se esperan de cada servidor publico y se constituyen como los dientes de
toda la infraestructura ética. Para cultivar la integridad en las organizaciones es indispensable contar
con valores y normas claros, crear mecanismos para comunicar € inculcar valores y normas
establecidos, vigilar su cumplimiento y premiar la conducta ética, por una parte; y denunciar, detectar

y castigar la mala conducta.

Para Bertok (2001) el ambiente general de la organizacion tiene un efecto directo en el ejercicio
diario de los valores del servicio publico y de las normas éticas. Las politicas y practicas
administrativas generales crean la estructura para el compromiso de la organizacion respecto a las

normas éticas.
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Es imprescindible la comunicacion de los valores, si éstos no se comunican sélo son palabras en
papel, por lo cual se recomienda: incluir los valores en los contratos de trabajo, entregar una
impresion de los valores a los empleados de nuevo ingreso, en los cursos de capacitacion incluir
temas dedicados a las reglas basicas, excepciones y consecuencias de la aceptacion, como servidor

publico, de obsequios provenientes de fuentes externas.

La OCDE recomienda que los valores de la organizacion integren aspectos de la cultura
organizacional por lo que es recomendable la realizacion de encuestas para conocer la opinidn de
los servidores publicos sobre los valores esenciales (Bertok, 2001), el conocimiento del clima
organizacional expuesto en este capitulo y los valores analizados podrian aportar elementos para el
disefio de instrumentos y estrategias que contribuyan a la consolidacion de un disefio organizacional

que inhiba la aparicidn de actos corruptos.

Cuadro 4.44
Resumen de calificaciones promedio obtenidas en cada uno de los elementos considerados
en el analisis del clima organizacional

Calificaciones promedio
Coatzacoalcos | SanPedro  Zacatecas

ConS|sten~C|a de cnteno; empleados para evaluar el 29 23 39 29
desempefio de los trabajadores

Elementos positivos de la confianza organizacional 7.9 8.5 7.3 7.9
P.ercep.<:|one.s respecto a los niveles de 53 53 58 55
discrecionalidad

Liderazgo 7.5 8.5 7.5 1.7
Nivel de comunicacion organizacional 8.0 8.6 8.0 8.1
Condiciones para el trabajo en equipo 8.3 8.5 8.3 8.4

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

Los resultados en el andlisis del clima organizacional muestran que, en general, en los tres

ayuntamientos existen condiciones adecuadas para que los servidores publicos mantengan un
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comportamiento honesto. Hay una percepcion baja de los niveles de discrecionalidad, lo cual habla
de una percepcion de que debe mantenerse un comportamiento apegado a la legalidad, hay buenos
niveles de comunicacion organizacional, condiciones para desarrollar trabajo en equipo y existe una
buena percepcién de la honestidad del jefe, pues en Coatzacoalcos, municipio donde se obtuvo el
menor puntaje, el promedio fue de 8.5, llegando a 9.6 el San Pedro. Este elemento puede
desincentivar el incurrir en la solicitud de sobornos pues podria percibirse que el jefe no brindaria

apoyo a este tipo de practicas.

Una importante area de oportunidad es la percepcién relativamente buena de la importancia del
desempefio para mantener el trabajo, pues en San Pedro, donde se obtuvo un menor promedio, fue
de 7.9. Estos resultados se ratifican en el hecho de que los elementos con mayor numero de
menciones como importantes para ascender de puesto fueron los de hacer bien el trabajo y ser

honestos.

Sin embargo, a pesar de que se observan mdltiples elementos positivos para promover un
comportamiento honesto se identifican importantes areas de oportunidad, particularmente en lo que
se refiere a la existencia de condiciones para generar la confianza suficiente para que los propios
servidores publicos presenten denuncias en caso de advertir que el personal subordinado, homélogo

0 superior incurre en comportamientos que puedan ser contrarios a la norma.

Por ejemplo, en el rubro “Estoy seguro que si denuncio a algun compariero de trabajo por hacer
algo incorrecto sera sancionado”, la menor calificacién es la de Zacatecas con 5.1, seguida de
Coatzacoalcos con 6.5 y San Pedro con 7.2. Este es un elemento en los que se debe poner mayor
atencion pues la percepcién de que la denuncia tendra consecuencias legales es baja, o cual puede

desincentivar esta practica.
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Otra de las areas de riesgo importantes es que existe una percepcion relativamente baja de la forma
en la que el trabajo es reconocido pues en Zacatecas la calificacién promedio en la percepcion de
reconocimiento del trabajo desempefiado es de 5.9, en Coatzacoalcos de 6.4 y en San Pedro de 7.3.
con un puntaje muy bajo en la forma en la que el reonocimeinto se traduce en estimulos econémicos
y no econdmicos pues en este caso la calificacion maxima fue de 5.5 en el municipio de San Pedro

Garza Garcia y el mas bajo de 3.5 en Zacatecas.

Si bien, existe una tendencia a eliminar los mecanismos que sujeten el salario al desempefio de los
trabajadores para evitar un mal uso de este tipo de practicas, se considera que si pudieran
implementarse otro tipo de reconocimientos al desempefio de los trabajadores, como el de empleado
del mes, por mencionar un ejemplo, y que éstos estuvieran ligados a la posibilidad de ascender en la

organizacion.

Esta baja percepcion de reconocimiento se refleja en una diferencia significativa de la
autopercepcion que tienen los trabajadores respecto a la calidad de su trabajo y la forma en la que

consideran que ésta es valorada en la organizacion.

Se sefiala que esta es un area de riesgo pues de no mejorar la comunicacién de criterios y de no
adoptar mecanismos para mejorar este rubro podria incrementarse la insatisfaccion laboral al grado

de hacer que el riesgo de ser sancionado sea percibido como irrelevante.

Por otra parte, salvo en el caso del municipio de San Pedro Garza Garcia, donde el promedio
general en el rubro de liderazgo fue de 8.5, se considera que Zacatecas y Coatzacoalcos deben
fortalecer los mecanismos de comunicacién entre jefe y personal subordinado, particularmente para
mejorar la percepcion de la receptividad del lider para recibir recomendaciones, opiniones y

sugerencias respecto al trabajo desarrollado. Si bien es cierto que es trascendente que los
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trabajadores perciban que el jefe inmediato superior brinda los elementos necesarios para mejorar
desarrollar un trabajo en equipo, también lo es que los trabajadores perciban que existen las

condiciones adecuadas para mantener buenos niveles de comunicacién con su jefe.

La percepcion de la confianza para expresar opiniones negativas y positivas, asi como para expresar
libremente las inconformidades son areas de oportunidad, pues las calificaciones promedio totales
son de 7.6 y 7.2 respectivamente. Estos aspectos son particularmente relevantes pues pueden
reflejar indicios de que no hay confianza suficiente para expresar aspectos negativos; lo cual puede
afectar la confianza para denunciar actos de corrupcion o las “irregularidades” en las que podrian

estar incurriendo los compafieros de trabajo o el personal subalterno.

Llama la atencion que la calificacion promedio de la afirmacion “Considero que algunas veces las
reglas son muy rigidas” de 6 y el puntaje de 4 de “Considero que algunas veces es necesario
desobedecer las reglas”. Si bien las calificaciones son consistentes entres si, los resultados
contrastan con las respuestas dadas al preguntarse respecto a una serie de situaciones en la que
estarian  dispuestos a dar un trato preferencial a un ciudadano la respuesta “si fuera una
circunstancia especial” obtuvo mayor cantidad de menciones en los tres municipios, incluso por

encima de la afirmacion “no me importaria y lo haria esperar al igual que a todos”.
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CAPITULO 5

EL LENGUAJE DE LA CORRUPCION EN LAS ORGANIZACIONES#

5.1 Preambulo

A mediados de los ochentas, Riding sostuvo que el sistema politico mexicano nunca habia vivido sin
corrupcion, y agregé que, de hecho, ésta era esencial para su funcionamiento y supervivencia, pues
proporcionaba el lubricante que permitia que los engranajes de la maquinaria politica giraran y se
constituia en el pegamento que sellaba las alianzas politicas. Asi pues, la corrupcion fue vista como

por Morris como el sistema mismo. (Riding, 1985; Morris, 1992)

Como se analizé en el capitulo 2, en los ultimos 30 afios, el estudio de la corrupcién ha proliferado
de manera importante, se han desarrollado investigaciones desde multiples perspectivas teoricas,
empleandose para ello tanto metodologias cuantitativas como cualitativas. Gracias a estos estudios
es posible tener una mayor y mejor comprension de este fenémeno complejo. No obstante, a pesar
de la diversidad analitica, aun persiste el desconocimiento de cuales son las caracteristicas
existentes en las organizaciones mexicanas; en particular de las existentes en los municipios

mexicanos.

Si bien, podemos encontrar diversos esfuerzos por mejorar la gestién municipal® y por comprender
los procesos organizacionales para mejorar la gestion del personal, la gestion de la administracion

publica, la transparencia y otros aspectos de la rendicidn de cuentas en este ambito de gobierno.

84 Agradezco al Dr. Salvador Guerrero Chiprés las observaciones realizadas al presente capitulo.

85 Un claro ejemplo son los programas inscritos en el Premio Gobierno y Gestion local que realiza el Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas. En el portal http:/premiomunicipal.org.mx se publican los participantes y
ganadores del Premio.
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El lenguaje de la corrupcion

Resulta fundamental incrementar el conocimiento de las condiciones organizacionales que imperan

en los municipios.

El municipio es considerado en el régimen federal mexicano como la célula de la democracia, por ser
la esfera de gobierno mas cercana a la ciudadania. En este ambito el sistema de relaciones entre

gobernantes y gobernados tienden a ser mas personales.

Ademas de conocer cual es el marco normativo que busca combatir la corrupcion y las percepciones
de los trabajadores en torno a determinados elementos del clima organizacional que pueden incidir
en la propension de los servidores publicos a incidir en actos corruptos, se estimd conveniente
conocer el lenguaje que se utiliza para referirse a la corrupcion pues se considera que éste juega un
papel importante para reducir el “costo moral” en el que incurren los actores, tanto el que ofrece
como el que recibe los recursos. Se pondra un énfasis especial en analizar las narrativas dentro de
la organizacidn que evidencian cémo el lenguaje desempefia un importante papel como facilitador en

los procesos de negociacion para el soborno.

Una vertiente que pretende destacar la importancia del sistema de simbolos en los procesos de
interaccion entre los individuos es el nuevo institucionalismo sociologico, perspectiva teodrica que
aporta los elementos fundamentales de anélisis de los elementos cognitivos de la corrupcion en las
organizaciones, los cuales constituyen el tercer pilar del modelo tedrico utilizado en este trabajo de

investigacion.

De esta manera en este capitulo se analizaran, en primer lugar, algunos supuestos tedricos
importantes en el estudio de los elementos cognitivos de la corrupcion, los cuales constituyen el
tercer pilar del modelo krasner- Scott, descrito en el capitulo 1; posteriormente se analizarén algunas

de las concepciones de lo que es considerado como un acto corrupto, valores de los servidores
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publicos entorno a los que es un servicio de calidad o un buen servidor publico, por considerar que
se encuentran estrechamente vinculados a las concepciones de corrupcion; después, se abordaran
algunos aspectos que se consideran importantes del lenguaje de la corrupcion para finalmente
retomar algunos de los argumentos expuestos por los servidores publicos como causas para aceptar

o rechazar “sobornos”.

5.2 Elementos cognitivos de la corrupcion

Siguiendo los argumentos planteados por Flores (1994) quien sefiala que las conversaciones y los
estados de animo abren o cierran las posibilidades para la accion. En este capitulo se argumenta
que el lenguaje utilizado para referirse a la corrupcién y negociar sobornos tiene como objetivo
fundamental encubrir la carga moral negativa que implica ser corrupto o0 asumirse a si mismo como

corrupto, abriendo asi las posibilidades para el acto del soborno.

Las organizaciones y los fenomenos que se desarrollan al interior y entorno a ellas, como la
corrupcion, revisten una complejidad que resulta dificil capturar en un modelo analitico holistico
(Batty & Torrens, 2005; Klitgaard, 1988; Rose-Ackerman, 1999). En todo esquema analitico,
ineludiblemente habra elementos que no sean incluidos ya sea por decision metodologica o por

restricciones derivadas de la racionalidad limitada del investigador.

Como ya se explicd en el capitulo 1, el complejo entramado de elementos que componen a las
organizaciones puede ser estudiado mediante el analisis de las reglas organizacionales (tanto
formales como informales), lo cual puede hacerse mediante el modelo expuesto en el primer capitulo

1.
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Si bien, en el capitulo 3 y 4 se analizaron algunos elementos regulativos y normativos de las
organizaciones publicas, también es importante tener una perspectiva de la forma en la cual los
integrantes de la organizacion entienden la corrupcion, de acuerdo a su contexto institucional

especifico, aspecto que puede ser abordado desde el eje cognitivo.

En tercero de estos ejes, el cognitivo, es representado por un modelo de comportamiento individual
basado en reglas y significados subjetivamente construidos que dictan un pensamiento, sentimiento
y accion apropiados. En este pilar se enfatiza la importancia de las reglas que constituyen la
naturaleza de la realidad y el marco a través del cual el significado se construye socialmente (Scott,
1994). Es decir, se analiza a las instituciones como un resultado del entendimiento internalizado de

una realidad social (Zucker, 1987).

Los aspectos cognitivos de las organizaciones pueden ser abordados desde la perspectiva del
neoinstitucionalismo sociolégico, el cual encuentra parte importante de su marco explicativo en la

sociologia del conocimiento de Berger y en la teoria fenomenoldgica de Schutz. 8

Uno de los argumentos centrales del institucionalismo socioldgico es que el orden social se basa
fundamentalmente en una realidad social compartida, la cual es una construcciéon humana creada en
el proceso de interaccion social. Asi, los procesos por los cuales las acciones son repetidas a lo
largo del tiempo y reciben una asignacion similar de significados por ellas y otras, son definidos
como el proceso de institucionalizacion. Por lo tanto, la “La institucionalizacion ocurre si hay una
tipificacion reciproca de acciones habituadas por tipos de actores. Donde tanto las acciones como

los actores son tipificadas” (Scott, 1987, p. 495)

86 Para Schutz la mayor parte del conocimiento que poseemos es producto de la interaccidn social, y s6lo una pequefia
parte de este es producto de nuestra propia experiencia (Tomado de Montafio, 2000, p 12.)
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Este proceso de tipificacion reciproca de la accion se da en tres etapas o momentos: habituacion,
objetivacion y sedimentacién (Berger y Luckmann, 1967: 74-104). La habituacién implica que una
accién en particular puede volver a ser ejecutada en el futuro de la misma manera y con idéntica
economia de esfuerzos. En el tiempo una actividad habituada tiende a ser tipificada. La tipificacion
supone que el significado que pueda tener un determinado comportamiento o conjunto de acciones
habituadas puede ser independiente del individuo que los esta ejecutando. Esta asignacion de
significados es conocida como objetivacion. Después estas definiciones y significados son
compartidos por los individuos e internalizados para determinar la estructura subjetiva de la
conciencia del yo. Es decir los significados de las acciones son transmitidos produciéndose el

proceso de sedimentacion.

La institucionalizacion de los significados configura un sistema de creencias institucionalizadas, el
cual constituye una clase distintiva de elementos que puede explicar parte importante de la
existencia y/o elaboracion de la estructura organizacional. Asi pues, el predominio de las formas
organizacionales puede ser atribuible tanto a la complejidad de las redes relacionales y los procesos
de intercambio como a la existencia de mitos elaborados y a un sistema de creencias compartidas,
en donde las organizaciones conforman un conjunto de creencias institucionalizadas porque éstas
son una recompensa por haber aumentado la legitimidad, recursos y capacidades de sobrevivencia

(Meyer y Rowan, 1999).87

87 L os trabajos de Meyer y Rowan (1977) han propiciado un cambio de foco hacia los aspectos simbélicos del medio
ambiente y sus causas, contribuyendo al surgimiento de una “nueva’ aproximacion cultural de los fendmenos
institucionales (Scott, 1987, p 499).
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En el primero de los procesos, la conformacion de las redes permite la difusion de practicas
especificas. A medida que las redes de relaciones en las sociedades se vuelven densas e

interconectadas, surge un nimero cada vez mayor de “mitos institucionalizados”se.

No es de extrafiar que, si bien en la década de los 80°s la corrupcion era concebida como el sistema
mismo, en las ultimas tres décadas se ha propagado fuertemente la nocion de que es un fenémeno
negativo con implicaciones en el ambito publico y privado a diferentes escalas, por lo cual debe ser

combatida.

Debido a la proliferacién del discurso de la corrupcién como un fendmeno negativo mas que como
“algo natural’, las posibilidades de que una persona, en particular un servidor publico, se asuma

como corrupto son menores que hace 30 afios.

Una vez que un discurso es reconocido como valido en un grupo determinado de instituciones, en
este caso en las instancias gubernamentales, el grado de organizacién colectiva y el nivel de
competitividad del ambiente contribuyen a que el desarrollo de préacticas para reducir la corrupcion
sean consideradas como legitimas. En contraparte, reconocer que se es corrupto tendria

consecuencias negativas sobre la imagen publica, incluso de caracter legal.

Si bien los multiples estudios desarrollados evidencian que la reduccién de la corrupcién es una
‘estrategia racional™® para las organizaciones publicas, al permitir optimizar el uso de recursos, €s
importante considerar que de acuerdo a Weber (1970) una de las fuentes de legitimidad mas

importante es la legalidad.% Por ello, se han realizado multiples adecuaciones al marco juridico.

8 E| término mitos institucionalizados se utiliza para hacer referencia al conjunto de creencias compartidas ya sea en la
organizacién, en un campo organizacional especifico o bien en un contexto social generalizado.

89 Se entiende que una estrategia es racional cuando los beneficios de adoptarla son superiores a los costos.

9 Algunos de los estudios realizados se expusieron brevemente en el capitulo 2.
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Como se analiz6 en el capitulo 3, si bien en el marco juridico aplicable a los municipios no se alude
abiertamente al combate a la corrupcion, en México, se han modificado diversas leyes con la
finalidad de penalizar el comportamiento “corrupto” de los servidores publicos y promover

comportamientos orientados al interés publico.

Gracias a la configuracion del sistema de redes gubernamentales, se han adoptado estrategias para
abatir la corrupcion ya sea por conviccion o porque asi lo determinaron las leyes. El sistema politico
mexicano establece que los ayuntamientos pueden ser auditados por los gobiernos estatal y federal
por los recursos recibidos de estas instancias, lo cual los obliga a observar la Ley. Por otra parte,
tienen que responder ante los partidos politicos que los postularon para mantener el poder en el
municipio que gobiernan y deben, a su vez, mantener a sus gobernados con un nivel de satisfaccion

suficiente para que sigan votando por ellos

Las organizaciones publicas municipales no son ajenas a este proceso de concientizacion sobre los
efectos nocivos de la corrupcién, dado que éstas son constructos sociales creados para la
administraciéon de los recursos publicos, entre otros fines, requieren para su sobrevivencia la
incorporacion de elementos socialmente legitimados a su estructura. Estos elementos son
incorporados de manera particular por los presidentes municipales o servidores publicos con

aspiraciones a desarrollar una carrera politico electoral. 91

Uno de los mecanismos de incorporacion de los valores en las organizaciones es a través de los

individuos que la conforman, quienes, en su actuar cotidiano crean una serie de significados

91 Los fines de la organizacion no necesariamente son los de alcanzar la eficiencia. Asimismo, es importante sefialar que
debido a que estas organizaciones son compuestas por individuos, los fines son constantemente negociados vy
redefinidos por el proceso de interaccion politica entre estos individuos, y como respuesta a los estimulos del contexto
para incrementar la capacidad de adaptacion y sobrevivencia.
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mediante la palabra,® la cual a su vez adquiere un significado en relacién con su significante, una
vez que el significado cobra sentido es internalizado por los individuos, y pasa a ser parte del marco

de interaccién social.®3

Asi, a través de la interaccion y el discurso las personas crean sus propios estandares de
comportamiento, los cuales son percibidos por el individuo como una realidad objetivamente dada
por el exterior (Externalizacién y objetivacion). Esos estandares socialmente construidos confrontan
las reglas de comportamiento del individuo o gradualmente se dan por sentadas (Internalizacién). Es

decir, mediante el lenguaje se define lo que es racional o irracional.

Cuando una actividad concreta es concebida como racional y legitima cobra una aceptacion social y
tiende a ser institucionalizada mediante un proceso de habituacion (Scott, 1987). Posteriormente, el
conocimiento de receta es generalizado. % Para que, finalmente, en el proceso de sedimentacion, el

conocimiento sea resocializado, principalmente, mediante el lenguaje.®

Las organizaciones integran a su modelo elementos considerados socialmente racionales y legitimos
porque las organizaciones y los individuos que las componen necesitan comunicar a sus

observadores que las decisiones tomadas y las acciones realizadas son legitimas y racionales

92 L as cual tiene un sentido polisemico al ser construida como producto de la interaccion social, pero a su vez también es
constructora de realidades.

9 Los significados sociales tienen un importante papel en la determinacion de roles sociales y en el establecimiento de
formas de interaccion entre los individuos. Sin embargo, aun en un mismo pais, estos significados son negociados y
reelaborados por los miembros de la sociedad.

9 De acuerdo a Montafio (2000, p. 12) este tipo de conocimiento se basa en la naturaleza de la racionalidad
instrumental weberiana, entendida en forma tipico — ideal, como el arreglo ideal de medios — fines, en situaciones
tipicas. Este tipo de conocimiento es clasico de los libros de gestion en donde se establecen recetas que a juicio de los
“expertos” permitiran la solucion de cierto tipo de problemas.

9% En la socializacion del conocimiento se emplean elementos de naturaleza retdrica para hacer ver este conocimiento
como racional y por lo tanto aceptable. (Para ver mas acerca de como la realidad es construida mediante el discurso y la
retérica consultar Potter, (1996)
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(March y Olsen, 1997).% Este hecho es particularmente relevante en las organizaciones publicas
municipales, donde los presidentes municipales son electos cada 3 afios y, por ende, requieren del

apoyo del electorado.

Desde la perspectiva del pilar cognitivo, se considera que las instituciones se manifiestan por medio
de simbolos, dentro de los que se encuentra el lenguaje; éste permite compartir los significados

atribuidos a las acciones y a los comportamientos de los individuos.

Es decir, la vision cognitiva de las instituciones enfatiza el papel de la identidad al ponerla, primero,
como delimitante de quiénes somos como individuos y, segundo, como marco de referencia que

determina la manera en la cual percibimos y respondemos a situaciones sociales (Wicks, 2001).

Desde esta perspectiva, se enfatiza la presencia de los sistemas de creencias y los rasgos culturales
que son impuestos 0 adoptados por actores individuales y organizaciones. Del mismo modo, se
pone especial atencion a los sistemas de simbolos como procesos organizacionales mediante los

cuales se expresa y define lo que es “correcto”, “moral’, “virtuoso”, etc.

Es decir, desde la vertiente cognitiva del modelo Krasner-Scott las reglas culturales
institucionalizadas definen el significado y la identidad de los individuos y los patrones de
comportamiento apropiados en las diferentes actividades. Asi pues, desde este posicionamiento

tedrico resulta de especialmente importante el estudio de los sistemas de simbolos.

% Lo que es considerado como racional y legal varia de tiempo en tiempo y de sociedad en sociedad, ya que los
significados son socialmente construidos, negociados y redefinidos de manera constante. Asi pues, lo que era
considerado socialmente aceptable hace 20 afios puede no serlo en la actualidad. Por ejemplo, el simbolismo del
proceso de decisién, en la actualidad, sustenta la vision de la opcidn més inteligente, lo que hace que gran parte de la
energia de los tomadores de decisiones este canalizada a demostrar que la opcidn seleccionada es mejor que otras en
diversos sentidos.
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Al justificar una accion bajo el argumento de que es la mejor opcidn considerando las circunstancias,
se busca una fuente de legitimacion del modelo y de los resultados institucionales Asi, dentro de los
simbolos importantes por su capacidad para definir los limites de lo permitido y lo prohibido, lo
posible y lo imposible, se encuentra el lenguaje. Por ello es necesario comprender los actos de

hablar y escuchar que tienen lugar en las organizaciones (Fernandez, 1994; Flores, 1994).

El lenguaje puede ser entendido como “conversaciones para la accion’, mediante estas
conversaciones logramos que se hagan las cosas. Las conversaciones estan articuladas por cuatro
movimientos basicos: Promesas, peticiones, afirmaciones y declaraciones. Al hacer una peticion o
una promesa, nosotros escuchamos “condiciones de satisfaccidn”,?” las cuales son esenciales para
una peticion o una promesa efectiva. Con una afirmacién se dice que algo es asi o0 que es
verdadero. Una declaracion, en cambio, no es decir que algo es asi, es hacer que algo sea asi

(Flores, 1994).

La promesa puede ser interpretada como un informe sobre la conducta futura (o bien como la
intencién presente del hablante de conducirse coherentemente en el futuro); ésa nos permite reducir
la incertidumbre de las posibles consecuencias futuras de una accion (Searle, 1969; Luhmann, 1998;

y Bateson, 1985).

El proceso de hablar o escuchar abre y cierra posibilidades para la accion. Asimismo, los
precedentes que se tienen sobre una persona o sobre un tipo de personas propician o inhiben cierto

tipo de acciones.%

97 Las condiciones de satisfaccion son simplemente aquellas que entendemos como las condiciones bajo las cuales se
cumplird una promesa o peticion (Flores, 1994: 45).
9 Para Flores (1994: 52) los juicios son afirmaciones sobre el caracter de una persona: declaraciones de hecho.
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Se parti6 del supuesto de que los servidores publicos no reconocerian abiertamente su disposicion a
recibir sobornos, pues éste es un término con una connotacion negativa. Por este motivo se analizo,
en primer término, la forma en la cual es conceptualizado un “servicio de calidad”; para en un
segundo término, estudiar algunas concepciones sobre actos que pueden ser considerados como

corruptos.

5.3 Conceptualizacion de calidad en el servicio

Un elemento que se encuentra estrechamente vinculado con el tipo de interaccion que podria
generarse entre el ciudadano y el servidor publico es la conceptualizacién de calidad que posee el

funcionario publico, pues ésta establece puntos de referencia respecto a los estandares a seguir.

Para conocer cual es la conceptualizacion de calidad de los servidores publicos, se incluyo en el
cuestionario dos preguntas. Se adicion6 el texto “Esto no es un examen, lo més importante es su
opinién personal en torno a los siguientes temas, por favor conteste las siguientes preguntas”. La
primera de las preguntas fue “Desde su punto de vista personal ;Cual es el trato correcto que debe

recibir el ciudadano?” y “Para usted ;qué significa prestar un servicio de calidad?”.

5.3.1 ¢ Cual es el trato correcto que debe recibir el ciudadano?

En esta pregunta los trabajadores debian sefialar libremente lo que ellos consideraban como el “trato
correcto”, la intencion fue conocer qué adjetivos utilizaban para definir este atributo de servicio. La
heterogeneidad fue un elemento caracteristico, sin embargo pueden destacarse las siguientes

expresiones:
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Coatzacoalcos:

Solucionar los problemas con honestidad y eficiencia
Que se cubran las expectativas del ciudadano

El ciudadano merece el mejor trato como atencion expedita, amabilidad, respeto y lo principal, hacerle sentir
que estamos aqui para atenderlo de la mejor manera posible.

Tener una persona en la entrada para dirigir al departamento donde va a realizar su tramite, tener sillas en
cada mesa para atencion al pablico

El mejor posible para convencerlos que todo sea conforme a la ley y crear una buena imagen hacia ellos

San Pedro Garza Garcia:

Que el ciudadano quede satisfecho desde la primera cita 0 contacto

Hacer las cosas bien para que el ciudadano esté satisfecho

Es aquél servicio que se presta de manera tal que el servicio sea completo, es decir, llevado a término en el
tiempo adecuado resuelto de manera correcta, de acuerdo a la normatividad aplicada al caso resuelto en todas
sus partes y a satisfaccion de las partes involucradas

Es realizar una accion adecuada y correctamente, verificando al final la satisfaccién del cliente

Un servicio de calidad es aquél en el que satisfacen todas las expectativas del ciudadano, siempre apegados a
la normatividad establecida

Zacatecas:

“excelente, ya que de él recibimos nuestro sueldo”

“Desde el momento que es una persona que paga sus impuestos y ser ciudadano nosotros como servidores
publicos debemos darle la mejor atencion porque sus impuestos nos pagan ellos por asi decirlo son nuestros
jefes”

Un trato profesional, es decir, hay que ser amables, crearles un ambiente te confianza, proporcionarles toda la
informacion necesaria, a fin de facilitarles sus tramites y ser respetuosos en todo momento

Amable, cortés, accesibilidad, seguridad, confianza empatia. "El ciudadano no es un Dios, pero es nuestro rey"

Se le debe escuchar, tratar con amabilidad y en caso de que no sea la oficina adecuada para atender su
asunto, se le debe conducir a la persona adecuada para su atencion
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Cordial, dandole una respuesta negativa positiva, pero informarlo y tratando de convencer que estamos
trabajando para é/

Un conjunto de trabajo bien organizado, te lleva a un servicio de calidad, esto aunado a servir, buen trato,
respeto, honestidad, etc., efc.

En relacion a esta pregunta en Coatzacoalcos de los 57 empleados que contestaron, trece personas,
el 22.8%, hicieron referencia a la predisposicion y capacidad que debe tener el servidor publico para
resolver las dudas o problemas de los ciudadanos, para lo que se requiere, capacidad de escuchar,
de expresarse con sencillez y claridad. Entre los atributos que debe tener el trato que el servidor
publico le da al ciudadano destacaron la amabilidad, 61.4%, el respeto 35.2%, la eficiencia 16.7 % y

la honestidad 11.1%.

Grafica 5.1
Porcentaje de ocasiones en las que se aludi6 a cada atributo del servicio de calidad
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Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.
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En Zacatecas 51 personas atendieron esta pregunta. Diecisiete personas aludieron a la importancia
de orientar al ciudadano sobre la mejor manera de resolver el problema o la peticion, de
comunicarse con el ciudadano en un vocabulario sencillo. En el 56.1 % de los casos se destaco la
relevancia de tratar con amabilidad al ciudadano, en el 45 % refiri6 el respeto y el 7.8 % aludi6 a la

eficiencia.

En San Pedro Garza Garcia 100 servidores publicos contestaron este punto, el 42 % aludi6 a la
amabilidad como una caracteristica de la forma en la que deben ser tratados los ciudadanos, 15 %
sefiald la importancia de orientarlo de manera adecuada y proporcionarle la informacion necesaria
para realizar el tramite, el 13 % refirid el respeto, el 12 % la cordialidad, 5 % sefialé6 que debia

atendérsele rapido y 5 % mas a atenderlo de manera profesional.

5.3.2 ; Qué significa prestar un servicio de calidad?

Adicionalmente se pregunto a los servidores publicos “Para usted ¢qué significa prestar un servicio

de calidad?”.

De las 55 personas que respondieron en Coatzacoalcos, dieciséis personas, 29%, consideraron que
la rapidez y la eficiencia son un atributo de la calidad en el servicio que prestan al ciudadano, el
25.5% hicieron alusién a hacer las cosas bien hechas, de la manera correcta. 10 personas
enunciaron la honestidad, 11 hicieron alusién a que el trato debia ser amable y sencillo, 8 a cubrir las
expectativas ciudadanas en cuanto a la solucidn de los problemas y 5 a la capacidad de orientar al

ciudadano de la manera correcta.

En Zacatecas 41 personas atendieron esta pregunta. El 19.5 % relacionaron la calidad con la

satisfaccion den ciudadano, 17.1 % al atender rapidamente al ciudadano, el 12.1 a dar un trato
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amable al ciudadano y un par de referencias al profesionalismo en el trato a la honestidad, la

transparencia y al apego a lo establecido en las normas.

En San Pedro Garza Garcia 99 atendieron esta pregunta, el 17 % respondioé que un servicio de
calidad implica llenar las expectativas del ciudadano, el 15 % aludié a la importancia de orientarles
para ayudarles a concluir el tramite, 14 % a brindar una atencion eficiente, 10 % a ser amables con
el ciudadano, 9 % a atender rapido el 8 % refirié la importancia de actuar con apego a la ley y el 8 %

mas a conducirse de manera honesta.

Gréfica 5.2
Porcentaje de ocasiones que se refiri¢ al atributo para definir un servicio de calidad

Apego alaley = Zacatecas

® San Pedro
Capacidad de orientar al ciudadano

5 = Coatzacoalcos

Cubrir las expectatives 20

Amabilidad
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Eficiencia
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Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.
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5.3.3 ¢ Como describiria a un buen servidor publico?

Podrian colocarse multiples adjetivos a lo que concebimos como un buen servidor publico, pero la
conceptualizacion de éste estaria incompleta si no tomamos en consideracion la perspectiva de
ellos, por ese motivo se incluyo la pregunta “; Como describiria usted a un buen servidor publico?”.
Los adjetivos utilizados en la forma de definir a lo que los mismos servidores publicos consideran

como buenos, fueron los siguientes:

En Coatzacoalcos, los atributos mas importantes de un buen servidor publico fueron la honestidad
(47.8 %), la amabilidad (41.3 %), el espiritu de servicio y la responsabilidad (30%), asi como la

capacidad de solucionar problemas (23%).

En San Pedro Garza Garcia, el 39% sefialo la honestidad, el 32 % la amabilidad, el 28% la
responsabilidad, el 19 % ser servicial y estar dispuesto a ayudar al publico a resolver sus problemas,
el 15 % ser trabajador, 13 % ser eficiente y 8.7 % aludi6 a la importancia de actuar conforme a lo

dispuesto por la normatividad.

En Zacatecas el 20% refirié la amabilidad como un atributo de un buen servidor publico, el 14 %
aludio a la responsabilidad, al igual que la honestidad y la importancia de atender a todos por igual y
a ser eficiente, el 11 % a tener una buena actitud de servicio, el 11 % mas aludio a la eficacia en el
desempefio de las funciones. Llama la atencién que el 11 % relaciond a un buen servidor publico
como aquel que tiene un comportamiento contrario a la corrupcion al adjetivar a un buen servidor

publico como incorruptible o no corrupto.
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La amabilidad, el respeto al ciudadano, la capacidad para resolver dudas y problemas, asi como la
eficiencia son atributos concurrentes en la forma en la cual se considera que un servidor publico

debe atender a los ciudadanos para considerar que un servicio es prestado con calidad.

Grafica 5.3
Porcentaje de ocasiones en las que se aludié a cada atributo
de lo que consideran es un buen servidor publico
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Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

5.4 ; Como entender la corrupcion?

Se considera que es importante conocer las percepciones de lo que es entendido como corrupcion
por los servidores publicos porque estos patrones de conductas, creencias y valores compartidos por
los miembros de una organizacién determinan en gran medida las creencias, "mitos", conductas y

valores que forman la cultura de la organizacion.
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En la literatura especializada no existe un consenso en cuanto a la forma de definir la corrupcién,
incluso en muchos casos es dificil distinguir de manera puntual si un acto es o no sujeto a ser

tipificado como corrupto.

En el cuestionario aplicado se incluyeron algunas preguntas para sondear aspectos generales de los

valores de los servidores publicos que pudieran incidir su propensién a recibir sobornos®.

En la administracién publica municipal es poco frecuente que palabras como “soborno”, “cohecho” o
“mordida” sean utilizadas entre servidores publicos y ciudadanos. Esto ocurre, especialmente en las
unidades administrativas estudiadas debido a que los ciudadanos que acuden para tramitar una
licencia, por ejemplo, tienen que acudir en varias ocasiones. Por lo tanto, lo que menos desean es

conflictuarse con los servidores publicos que los atenderan.

Debido a esta frecuencia de interaccién entre el ciudadano y el servidor publico, es mas probable
que se hable de “propinas”, como una forma de premiar el “buen trato” o la “buena atencion” que el
servidor publico ha dado al ciudadano. Asi lo expresaron los presidentes municipales al conversar

con ellos, por este motivo, refirieron haber instruido a los trabajadores que no se recibieran propinas.

Dado que el término soborno o mordida tiene una evidente connotacion negativa en el entorno social
actual, se optd por emplear el término “propinas”, para aludir a la recepcion de alguna

contraprestacion no oficial por la realizacion de un tramite.

9 Es importante considerar que aunque al aplicar la encuesta no se requirié el nombre del trabajador y se tomaron
medidas para asegurar la confidencialidad de las respuestas, es posible que las respuestas estén sesgadas para
ajustarse a una expectativa esperada.
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5.4.1 Considero que es apropiado recibir propinas de los ciudadanos cuando hago bien mi

trabajo

En la respuesta a la afirmacién “Considero que es apropiado recibir propinas de los ciudadanos
cuando hago bien mi trabajo”, se observd un rechazo generalizado en torno a esta afirmacién pues
la calificacion promedio mas alta fue de 0.9, en una escala de 0 a 10 donde 10 representa que se
esta totalmente de acuerdo y 0 totalmente en desacuerdo, en Coatzacoalcos, de 0.6 en Zacatecas y

en San Pedro Garza Garcia fue el 0.1.

5.4.2 ;Esta usted de acuerdo con recibir propinas a cambio de agilizar un tramite?

En el mismo sentido, la pregunta ¢ Esta usted de acuerdo con recibir propinas a cambio de agilizar
un tramite? Fue respondida como sigue. En Coatzacoalcos, el 13 % de las personas no atendié esta
pregunta, el 86 % indicé que no estaba de acuerdo con recibir propinas a cambio de agilizar un

tramite, dentro de las razones se indic6 lo siguiente:

— “Porque es mi trabajo y percibo un salario

—  “Por trAmite ya existe un tabulador de precio y no tenemos que recibir un dinero extra”
— “Es un acto de corrupcion”

— “Percibo un salario y es mi trabajo prestar atencion lo mas &gil posible”

—  “No se vale dejar a la gente que llegd primero”

— “Para eso recibo un salario”

En San Pedro Garza Garcia el 98 % respondi6 esta pregunta y la totalidad indicd que no esta de

acuerdo con recibir propina, los motivos expuestos fueron los siguientes:

“Mi funcién es servirle a la ciudadania sin recibir nada a cambio y darle un buen servicio”.
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— “Yo pienso que no porque por eso tenemos nuestro sueldo y me considero una persona
honesta”.

—  “No es ético”.
— “Porque es mi trabajo”.

—  “Tenemos un sueldo por realizar nuestro trabajo”

En Zacatecas el 87 % respondi6 esta solicitud, y de éstos la totalidad indico que no esta de acuerdo

con recibir propinas, las razones expuestas fueron las siguientes:

— “Es un acto que lleva un tipo o nivel de corrupcion”.
— “Es parte del trabajo y por eso me dan un sueldo”.

— “Nuncalo he hecho, siento que el procedimiento es el mismo nunca trataria de engafar a la
ciudadania”.

Del total de los trabajadores encuestados en los tres municipios, sélo 1 servidor publico de
Coatzacoalcos respondié estar de acuerdo con recibir propinas, bajo el argumento de percibir un

salario es insuficiente.

5.4.3 ;Esta usted de acuerdo con dar propinas a cambio de agilizar un tramite?

En contraposicion a su papel como servidor publico se incluyd el requerimiento ;Esta usted de
acuerdo con dar propinas a cambio de agilizar un tramite? partiendo del supuesto de que en algun
momento tendran la necesidad de realizar tramites. En Coatzacoalcos, el 78 % del total respondi6
que no esta de acuerdo con dar propinas a cambio de agilizar un tramite, alguno de los argumentos

presentados fueron los siguientes:
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— “Nunca he necesitado tramitar algo con urgencia y cuando he hecho tramites siempre me
atienden bien”.

— “Se estimula la corrupcion”.
— “No lo considero necesario por ser un tramite legal”.
— “Con esta accion estoy fomentando la corrupcion”.

— “Debemos poner el cambio de actitud frenando la corrupcién”.

En Coatzacoalcos sélo 5 personas de las 105 indicaron estar de acuerdo en dar propinas, algunos

de los argumentos expuestos son los siguientes:

— “porque en todos lados hay corrupcién”
— “porque asi el trdmite sale mas rapido”

— “aveces lo he hecho porque me urge porque a veces te piden en alguna dependencia ese
papel o cualquier otra cosa que vayas a tramitar con urgencia”

— “Porque hay dependencias donde no queda otra salida”

— “No todas las dependencias tienen la misma gente con la misma capacidad de respuesta”

En Zacatecas el 78 % respondié la solicitud, de los cuales sdlo 2 indicaron estar de acuerdo con dar

propinas, el resto respondié que no, por los siguientes argumentos:

—  “Promovemos la corrupcién”

— “Se debe exigir a cualquier funcionario que cumpla debidamente”
— “Fomentar la corrupcion y todos deben recibir el mismo tramite”
— “No debo de darles seria corrupcién”

— “No lo considero correcto, porque eso es corrupcion”
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De los que respondieron afirmativamente en Zacatecas el argumento para estar conformes con dar

propinas fue el siguiente:

“Si el tramite lo obstaculizan haciéndolo perder un tiempo precioso, al ciudadano lo forzan y
no le queda otra, sobre todo si los jefes del empleado se hacen los sordos”.

En San Pedro Garza Garcia el 98 % atendio esta pregunta y respondioé que no esta de acuerdo con

dar propinas, ente otros, por los siguientes motivos:

— “Elempezar a hacerlo genera que luego de un tiempo si no das propina no te atienden”

— “No se requiere, ya que todos los sueldos de los trabajadores se obtienen via impuestos y
todos los pagamos”

— “Estaria corrompiendo a otros”
— “Porque seria fomentar la corrupcion”

— “Tienen un sueldo por su trabajo, bien o mal pagado pero lo reciben”

A partir del analisis de las cuatro preguntas sefialadas anteriormente, se observa que entre los
servidores publicos existe una clara vinculacién del término “propina” con corrupcion. Se le otorga
una carga negativa en todos los casos y, en la mayoria, una asociacion directa con un acto de
corrupcion, “soborno” o “mordida”. Lo anterior evidencia claramente que en los tres ayuntamientos se
concientizado a los servidores publicos respecto a que la recepcion de propinas es una forma de

corrupcion equiparable al soborno.

Esta concientizacion respecto a las posibles adjetivaciones de la corrupcion permite poner en
manifiesto la carga negativa de las acciones. Al vincular la propina con el soborno, no hay

argumentos que ‘legitimen” o “justifiquen” las acciones de los servidores publicos. Dar o recibir
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propinas es un acto que tiene una “carga social” negativa, al menos para los servidores publicos de

los ayuntamientos analizados.

5.4.4 ; Cuando dar un trato preferencial?

Por otra parte, con el objetivo de conocer la propension a recibir sobornos, se incluyo la siguiente
situacion hipotética “Si a alguien le urge realizar su tramite usted estaria dispuesto a darle un trato

preferencial si ...” y se incluyé un listado con las opciones que se resumen en el siguiente cuadro.

Cuadro 5.1

Situaciones en las que estarian dispuestos a dar un trato preferencial a un ciudadano

No contesto 13 12.5% 8 14.8% 9 7.4%
a) Fuera un amigo 7 67% 1 19% 3 | 25%
b) Un familiar 12 115% 1 1.9% 4 3.3%
c) A cambio de una propina 0 0.0% 0 0.0% 0 0.0%
d) No me importaria y lo harfa esperar al igual que a

todos 21 20.2%' 18 33.3% 32 26.2%
e) Si fuera alguna circunstancia especial 28  269% 19  352% @ 47  38.5%
f) Otras (cuales) 1 1.0% 3 5.6% 6 4.9%
g) Ninguna de las anteriores 11 106% 10  185% 21  17.2%

Total de cuestionarios practicados

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.
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Llama la atencion que la alternativa més elegida por los servidores publicos fue la de “si fuera una
circunstancia especial’, entre las causas especiales se refirieron que por motivos de salud,

discapacidad fisica, urgencia para realizar otro tramite ante otra dependencia.

Para Arellano (2000) esta tendencia particularista tiene sus bases en que las instituciones generadas
por la colonia se basaron en una dominacion sustentada en dos caracteristicas generales. 100
Primera, la existencia de un medio ambiente complejo con una casi infinita cantidad de situaciones
particulares, todas ellas en tensién permanente entre las reglas formales y los deseos de los grupos
de interés. Segundo, una permanente capacidad de los actores sociales para simular la obediencia
aunada a la ambigledad generada por la existencia de un arreglo formal entre personar libres y el

arreglo real basado en la distancia social existente entre la cabeza y la base de la organizacion.

La segunda opcion mas elegida fue que no le importaria y lo haria esperar. Dentro de las razones
para tratarlo por igual se indicé que a todos debe darse el mismo trato, “porque la institucién debe
ser y ecuanime e imparcial y porque soy un empleado, sélo en caso de que la Direccidn lo autorice

le puedo dar un trato preferencial. “Porque todos tenemos los mismos derechos y obligaciones’.

La opcidn “otras” fue poco elegida, pero el elemento mas referido en este elemento fue “Unicamente
si mi jefe me lo ordena”, lo que amplia el rango de alternativas para dar un trato diferente al
ciudadano. La diferencia central radica en que la capacidad de determinar si es procedente una

excepcidn a la regla depende del superior jerarquico y no del trabajador.

Otro elemento que resulta interesante es que, en relacion con San Pedro y Zacatecas, en

Coatzacoalcos se selecciond con mayor frecuencia la opcidn “Si fuera un amigo” y “Si fuera un

100 | 3 palabra particularista la utilizo para hacer referencia a esta tendencia de las burocracias de gobierno de encontrar
“circunstancias especiales” que merecen un trato particular en casi todos los procesos formales establecidos.
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familiar”, lo cual pone en relieve la importancia de los vinculos familiares en los procesos de

interaccion cotidiana, los cuales podrias superponerse, incluso, al rol de servidor publico.

5.4.5 ; Qué significa ser corrupto?

Por otra parte, la percepcion misma de lo que es corrupto puede contribuir a facilitar que un servidor
publico acepte 0 no sobornos, por lo cual se le preguntd a los servidores publicos “desde su punto
de vista muy personal ;Qué significa ser corrupto? La pregunta se plante6 en términos abiertos con

el objetivo de conocer lo que ellos perciben como un funcionario corrupto.

En Zacatecas el 18 % no respondié esta pregunta, de los que si respondieron el 40 % hizo alusion a
que ser corrupto significaba recibir dadivas por hacer algun favor o bien aludieron al soborno, dar o
recibir dinero o regalos por dar un trato preferencial; el 11 % se refirié a un “cancer social”. EI 7 %
indicd que es romper las reglas, el 7 % mas que es aquel que no se comporta honestamente, otro 7
% que es el que actua sin valores ni principios, 7 % mas que es robar y otro 7 % que es hacer mal
las cosas, el resto se refirid a no atender con respeto al ciudadano, tratar de manera desigual, sacar

provecho personal, entre otros.

En San Pedro Garza Garcia el 36 % aludié a que es recibir y/o pedir recursos econdémicos y
materiales a cambio de hacer cumplir obligaciones o desviar las leyes que rigen tu actuacion, el 21
% se refirid a que un comportamiento corrupto implica la violacién de las leyes y reglamentos que
rigen tu actuacion, el 7 % relacion6 este comportamiento a una conducta deshonesta, el 6 % dijo que
era algo que debia desaparecer y 6 % mas que implicaba sacar provecho personal, 6 % mas indico
un listado de comportamientos diversos, el resto indico que es actuar sin moral o valores sociales,

hacer algo malo aunque no viole las reglas, dar un trato preferencial, entre otras.
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De las 75 personas que atendieron este punto el 57 % vinculd este comportamiento a recibir
beneficios, recursos o propinas a cambio de hacer algo impropio como acelerar un tramite, el 9 % a
hacer algo ilicito o injusto, el 9 % indic6 que es una conducta deshonesta, el 7 % comportarse de
manera inmoral en contravencién a los valores sociales, el resto respondié que era actuar de
manera injusta, usar recursos propios en beneficio personal, ser juez y parte en un asunto, refirieron

comportamientos como cohecho, abuso de atribuciones, entre otros.

5.4.6 Actividades consideradas como corruptas

Adicionalmente se incluy6 un listado de actividades que podrian ser consideradas como corruptas,

los resultados son los que a continuacion se refieren:

Cuadro 5.2
Actividades consideradas como corruptas por los servidores publicos municipales

Coatzacoalcos Zacatecas San Pedro G

No contest6 16 15.4% 7 13.2% 2 1.9%

A) Recibir regalos a cambio de darle un trato
preferencial a un ciudadano

B) Recibir propinas por hacer mi trabajo 40 38.5% 31 58.5% 89 84.8%

C) Pedir dinero para agilizar un tramite 70 67.3% 44 83.0% 98 93.3%

D) Pedir dinero a cambio de atenderlo cuando el
horario de atencién haya finalizado

E) Tomar articulos de papeleria (plumas, cuadernos,
lapices, etc) del trabajo

F) Recibir de dinero de alguna persona a cambio de

40 38.5% 38 71.7% 86 81.9%

67 64.4% 38 1.7% 95 90.5%

33 31.7% 23 43.4% 72 68.6%

hacer o no algo injusto relacionado con las 65 62.5% 39 73.6% 94 89.5%
funciones que habitualmente desempefia.
G) Tomar plumas y lapices para la casa 40 38.5% 24 45.3% 76 72.4%

H) Usar la fotocopiadora del trabajo para fotocopiar

18 17.3% 21 39.6% 69 65.7%
cosas personales

I)  Dar descuentos en pago de multas a los amigos 0 - 28 52.8% 82 78.1%
J)  Recibir rlggalos de la gente a la que le gustd como 0 i 23 43.4% 59 56.2%
lo atendid
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| © Oras (cuales) 0 00% 6  11.3%

13

12.4%

L) Ninguna de las anteriores 0 0.0% 4 7.5%

Total de cuestionarios practicados

4.8%

Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos

municipales.

Llama la atencién que en Coatzacoalcos sélo el 38.5 % de los funcionarios encuestados

consideraron que el recibir propinas por hacer bien el trabajo era considerado como un acto de

corrupcién cuando las respuestas analizadas en los cuatro subapartados precedentes reflejaron una

asociacion con la corrupcion.

En San Pedro Garza Garcia fue en donde los servidores publicos eligieron una mayor cantidad de

opciones, lo cual refleja un mayor nivel de desarrollo ético, pues no sélo se seleccionaron aquellas

opciones vinculadas con el soborno, sino también aquellas relacionadas con el mal uso de recursos

y trafico de influencias, las cuales aunque, distintas al soborno, son categorias de corrupcién.

Grafica 5.4

Actos considerados como corruptos en los municipios
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Fuente: Elaboracién de la autora con base en los resultados de los cuestionarios aplicados a servidores publicos
municipales.

5.4.7 ;de quién es la culpa de que exista corrupcion?

A la pregunta “Desde su punto de vista personal ¢ de quién es la culpa de que exista corrupcion?” se
respondid lo siguiente: En Coatzacoalcos el 22 % sefaldé que es culpa de uno mismo como
ciudadano que propicia ese tipo de comportamientos, el 19 % indico que la culpa es de todos, el 12
% dijo que de los ciudadanos, el 4% del que intenta sobornar, el 11 % indicé que es responsabilidad
del que ofrece y del que recibe, el 11 % menciond que es por los bajos salarios, el 7% menciond que
es responsabilidad de los jefes que lo permiten y otro 4 % mas que se debe a la complejidad de los
tramites, el 10 % restante responsabilizé al sistema politico, a la educacion a la desinformacion e

impunidad.

En San Pedro Garza Garcia el 28 % indico que es responsabilidad de todos, el 19 % responsabilizd

al que intenta sobornar y al que acepta, el 13 % dijo que era responsabilidad de los altos
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funcionarios que lo permiten, el 6 % del que intenta sobornar, el 7% de los ciudadanos, el 13 % es
responsabilidad de los jefes que lo permiten, el 3 % de uno mismo como ciudadano, el resto se
encuentra disperso entre factores educativos culturales, desinformacién, de gobiernos anteriores,

etc.

El dieciséis por ciento comenté que es responsabilidad de todos, el 24% responsabilizé a los que
ofrecen y aceptan sobornos, el 18% al gobierno, en términos generales, el 16% que es atribuible a
los altos funcionarios que lo permiten, el 9% lo atribuyd a los bajos salarios, el 4% dijo que es
responsabilidad de los ciudadanos, el resto refirid a la impunidad, de los que no denuncian, del

sistema, etc.

5.5 ¢Agradecimientos, propinas, mordida, cohecho o corrupcion? El lenguaje de los

servidores publicos

Se sefald, que se analizara el lenguaje empleado para referirse a la corrupcion, en especial el
lenguaje utilizado por los servidores publicos encargados de vigilar el cumplimiento de un conjunto

de obligaciones en materia de desarrollo urbano.

En este capitulo se parte del supuesto de que existen un conjunto de elementos caracteristicos en el
lenguaje que es empleado por los servidores publicos para atenuar los posibles costos sociales de

incurrir en la admision de sobornos.

En materia de desarrollo urbano, hay ciudadanos, en particular los empresarios vinculados con la

industria de la construccién, que deben acudir a realizar tramites constantemente. Por lo cual, es
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posible que, para facilitar las negociaciones, se establezcan dialogos de familiaridad en los cuales

es posible encontrar una serie de elementos relevantes:

Un primer elemento es que existe una relacion desigual entre la persona que acude a realizar un
tramite y el servidor publico, en la que, regularmente, el servidor publico tiene la autoridad. El
servidor publico cuenta con un margen de maniobra para “ayudar’ al ciudadano a “resolver su
problema”, lo que le otorga esta posicion de superioridad. El ciudadano, que ha infringido una norma
esta sujeto a la voluntad del servidor publico que ha detectado la irregularidad. En la conversacion
ente el oficial y el conductor suele haber un ejercicio intimidatorio que presenta lo elevado de la

sancién por haber infringido la ley y las consecuencias legales de este hecho.

Un segundo aspecto es el paternalismo, la negociacion entre los actores se da en un ambiente de
aparente cordialidad y respeto, al igual que un hijo negocia con su padre el perddn de un castigo y
la busqueda de un apoyo. Este factor es uno de los mas relevantes del ritual del soborno. En este
caso el ciudadano suele conceder respeto a la autoridad que detenta el servidor publico. Ofrecer
discreta y amablemente el soborno puede traducirse en una respuesta favorable. En contraparte,

retar y faltarle respeto a la autoridad del oficial puede traer consecuencias contrarias.

Entre estas consecuencias se encuentran la cancelaciéon de la obra, una inspeccion mas rigurosa
que podria incluso derivar en la clausura de un establecimiento mercantil. Por ello al emplearse

términos como “no sea malito”, “écheme la mano”, “arreglo”, “acuerdo”, se intenta justificar el acto

corrupto.

Un ejemplo de la forma en la cual se solicita este tipo de apoyo es el que relaté un trabajador de la
Tesoreria de Zacatecas quien sefial en entrevista, al preguntarsele si a €l le habian ofrecido alguna

vez un soborno:
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La gente te dice “ayideme”, “usted quiteme los recargos”...

Por otra parte un supervisor de licencias del Ayuntamiento de Zacatecas comento:

.. Te dicen pues no me levante la infraccion... oye pasamela ... no me puede echar la mano,

Respecto a la posible respuesta que puede recibir el ciudadano que solicita una ayuda o favor el

servidor publico indicé lo siguiente:

... Les damos la informacién necesaria de los requisitos. Hay veces que nosotros verificamos las
obras y si la superficie no rebasa por mucho, de lo que marca el reglamento, entonces por ejemplo
si pasa por dos, tres metros le damos la tolerancia de que, que nos mas nos cumpla con los
primeros requisitos y no nos traiga los requisitos adicionales que se requieren para obras
mas grandes.

Por ejemplo, les damos el trato de menores de obras menores sesenta metros cuadrados para
facilitarles las cosas...

El tercer elemento importante en el proceso de negociacion es bajo o nulo uso de términos que
tienen cierta carga moral negativa, como mordida o soborno. Se utilizan méas bien expresiones como
‘ayuda” o “arreglo” que afirman la posicion privilegiada y comprensiva del servidor publico. Como
observamos en la narracion anterior donde se utilizan expresiones como ayuda, tolerancia o apoyo,

lo que permite reafirmar un estatus benéfico para el servidor publico.

El servidor publico, se asume como alguien que ayuda, esta necesidad de reconocimiento social son
un poco mas evidentes en ciertos casos, por ejemplo, en San Pedro Garza Garcia, personal del

departamento de licencias comento:
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... Porque no aceptaria un soborno, me da pena. Como que yo estoy consciente de que soy un
servidor publico y a mi el municipio me paga por dar un servicio; primero es mi obligacion servir, no
tengo la posibilidad tampoco de ayudar, ahi donde estoy no tengo mucha posibilidad de ayudar
para agilizar tramites ni mucho menos pero a lo mejor con unos compafneros, me imagino que
hay maneras, pero no, prefiero mantenerme que tengan una buena imagen mia por trabajadora que
por ser alguien que hizo algo asi...

Como se observa en este caso, aun cuando declara que no aceptaria un soborno después refiere a

su imposibilidad de “ayudar para agilizar trdmites” debido a las funciones que él desempefia.

El ocultamiento de las connotaciones morales negativas y el aparente ambiente de cordialidad y
cooperacion en el que se da la conversacién o negociacién del soborno, tiene como finalidad el de
reducir los costos morales negativos que implica asumirse como corrupto o justificar las acciones

desarrolladas por las partes.

Por ultimo el cuarto elemento relevante de las conversaciones es la idea de legitimidad y aceptacion.
A pesar de que pudiera existir una percepcion de que los servidores publicos son corruptos, el ritual
busca otorgarles a los servidores publico cierto grado de aceptacion y legitimidad social al hacerlos

ver como individuos comprensivos que pueden llegar a se indulgentes.

Es posible que los servidores publicos estén conscientes de que existe una percepcidn social de que
son corruptos, sin embargo, nadie quiere asumirse a si mismo como tal. De hecho al preguntarsele a
los 263 servidores publicos “Como consideras que la ciudadania, la gente, ve tu trabajo”, sélo 4
trabajadores del ayuntamiento de Coatzacoalcos, sefialaron que consideran que los ciudadanos
perciben a los servidores publicos como corruptos, sin hacer una referencia especifica a ellos

mismos. En Zacatecas y San Pedro no se hicieron alusiones o vinculaciones a la corrupcion.

Las alusiones a esta percepcion de corrupcion fueron realizadas en los términos siguientes:
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- Muchas personas piensan que al trabajar en esta dependencia es sindnimo de corrupcion.

- Siempre se ha tachado de corruptos a los servidores publicos es una imagen que no se ha
podido quitar.

- Aveces bien, pero tenemos la imagen de flojos y corruptos.

- Mal porque la gente no valora lo que hacemos y considera que todos somos corruptos.

En ocasiones se hace alusion a una especie de agradecimientos mas como un gesto voluntario del
ciudadano, derivado de las propias costumbres, antes que como un intento de “sobornar” al servidor

publico. Por ejemplo el Director de Catastro de Zacatecas sefiald:

Cuando vamos a supervisar obras es comun que la gente te ofrezca comida, refrescos, fruta y si uno
no acepta... siento yo que se ofenderian. Incluso hay veces que vienen y nos dejan una reja de
manzanas para que nos la repartamos.

Son agradecimientos

Una frontera mas que es dificil de definir en el caso de los municipios es el de los favores. No es
extrafio que se realicen “encargos” respecto a ciertos tramites, con la finalidad de solicitar a los
amigos con poder de decision que apliquen la porcién de discrecionalidad que tienen dentro su
margen de maniobra para obtener beneficios especificos. Situacion que como se advierte en la
siguiente narracion, si bien no es percibida como tal como un acto corrupto, si es advertida como un

comportamiento incorrecto.

Uno de los entrevistados narrd una situacién en la que un notario publico, amigo del entrevistado, le
‘encargd” un asunto sobre una compraventa doble para no tener que pagar 2 veces impuestos por la

compraventa. Después de consultar con su superior jerarquico, sefialé el servidor publico, que se
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tuvo que fallar rechazéndole la nota y aplicar la normatividad, lo que se tradujo en que el notario tuvo

que pagar impuestos 2 veces.

5.6 ¢ Por qué no aceptar un soborno?

Entre las razones expuestas para no aceptar un soborno se encuentra el sentido de pertenencia,
mas que a una sociedad en general, a un nucleo muy en particular, la familia. Por ejemplo, el
Director de Catastro del municipio de Zacatecas sefialo:

. en primer no puedo hacerlo, los favores los pedimos en base a la conversacion, via
comunicacion; ... me piden facilitar los tramites, ...

Por agilizar porque si un trabajo se puede llevar en dos o tres dias y va a llevar 8 dias pues nos
piden agilizarlo...

Pero aceptar dinero... No lo hago
No, porque yo me baso a una ley que me rige me dice la ley hasta donde podemos
Primeramente por mis principios eso pienso yo que me dafaria mucho

Simplemente porque no se ha ofrecido y si se ofrece lo voy a rechazar porque no tengo
necesidad....

No me sentiria bien, y le fallaria a mi familia, lo malo, siempre lo malo se sabe

si tu alguna vez atropellaste un perro en tu vida ya eres el mata perros

Llama la atencidn, sin embargo, que aunque sefiala categéricamente no estar dispuestos a aceptar

sobornos o recibir dinero si se habla de favores o de “facilitar” tramites.

En Zacatecas se encontraron alusiones persistentes a la familia como una de las razones para no

aceptar sobornos, aunque esto no necesariamente excluye las consideraciones que los miembros
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del grupo social al que se pertenece puedan tener sobre el individuo. Por ejemplo un trabajador del

area de licencias en Zacatecas coment6 al referir por qué no aceptaria sobornos:

... yo tengo por ejemplo, claro mi, mi familia tiene necesidades y yo inclusive, pero aqui tengo
un sueldo. Yo debo vivir... de acuerdo, con lo que honestamente me gano, con el sueldo que
me ofrecieron aqui cuando yo llegué, a mi cuando yo llegué a mi dijeron “t0 vas a ganar tanto, ese
va a ser tu sueldo”, y nunca me dijeron... “tu vas a ganar tanto y hay a ver que puedes pescar’.

... Si me hubieran dicho eso, le digo “sabe qué, no, yo quiero un sueldo”... a mi dime cuanto me voy a
ganar... de forma honesta. Porque de forma honesta quiero mantener a mi familia...y mantenerme yo.

... No, definitivamente no, yo prefiero mil veces mi trabajo a que me den una propina y que por

esa propina quemarme con la gente ya a estas alturas, dieciocho afios aqui trabajando, por una
propina no... para hada. No eso si que no

Personal de la Tesoreria de Coatzacoalcos comentd, por ejemplo:

Porque tengo siete afios aqui y nunca he tenido ningun problema, no voy a empezar ah... para mi el
estar tranquila el dormir tranquila mi seguridad yo tengo mi familia o sea yo no voy a arriesgarme
hacer cosas indebidas, o sea, no yo no es un valor que tengo desde siempre

Un trabajador de la Direccion de Ingresos del municipio de Zacatecas explicd:

...por los principios que tengo inculcados de mis padres, de mi familia, por respetarme a mi
mismo y por respetar a los demas, ¢por qué? Porque seria sefalado, yo seria sehalado por
todo el mundo, y eso de andar con la cabeza abajo jamas, me ha gustado, me gusta andar con
la cara de frente, siento yo que esas serian mis razones, ...no avergonzar a mi familia, los principios
que me fueron inculcados y por respetarme a mi mismo.

...No 0 sea yo mismo no me sentiria bien, obviamente el mismo que le ofrece a usted, es el
mismo que se va a encargar de andarlo pregonando ...

Se observa en los fragmentos transcritos, como ese rol de miembro no se pierde aunque se
encuentre en otro entorno organizacional y cdmo el papel de integrante de una “familia” puede

imponerse incluso en términos de identidad, al papel como servidor publico.
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Las declaraciones de los trabajadores referidos nos muestran que mantienen un comportamiento
ético, por atender a los valores del servicio publico, por no faltar a los valores inculcados en el seno

familiar y por cuestiones de “ética personal”.

La percepcion del costo social y el riesgo de ser sorprendidos es evidente en este caso, por una
parte se alude al dafio que sufriria la familia en términos morales (reputacion) si un integrante de ella
es visto como corrupto, mientras que por otra se refiere al hecho de que los mismos que ofrecen el
soborno son los que te denuncian. Por ello, el riesgo y el costo son advertidos como altos por los

entrevistados.

5. 6 Denunciar a un companero de trabajo

Uno de los factores que se han considerado importantes para combatir la corrupcion es fomentar la
denuncia de los actos de corrupcion. Sin embargo, de acuerdo a la informacién presentada en el
capitulo 3 y 4 no existen las condiciones adecuadas para que los mismos servidores publicos

denuncien a sus compafieros, a pesar de que la Ley establezca que es una obligacion.

En San Pedro Garza Garcia una trabajadora sefialé lo siguiente cuando se le preguntd qué haria si

se diera cuenta que un compafiero de trabajo recibe dinero a cambio de agilizar algun tramite:

... Yo creo que mas que dirigirme con el jefe a denunciarlo hablaria con la persona y decirle que ya
me di cuenta...

Pero no lo denunciaria.

A lo mejor mas por compaferismo que por mi jefe, si yo creo que mas por comparierismo.

Otra de las razones expresadas para no denunciar fue el no buscar problemas:
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Si yo supiera que alguien esta recibiendo dinero fijate que yo creo que no haria nada, o sea,
yo creo que es algo individual. Algo que estan cometiendo los demas, o sea, que nos incluye a
todos porque el que el aceptara e hiciera ciertos movimientos nos implica que todos los del municipio
somos, porque si tu vienes y me das mordida a mi, se va decir, no es que aqui en San Pedro das y
todos son, ahi vas y llegas y das mordida y ya, entonces la gente viene con la idea ahi les das a
cualquiera, pero a una si es una cuestion muy individual muy personal a lo mejor buscar
problemas a lo mejor no estas muy plenamente seguro, o sea...

En este mismo sentido, en San Pedro Garza Garcia, una empleada comenté que si tenia
conocimiento de una persona que habia sido sancionada. Posteriormente, explicd que esa persona,
era su antecesora en el cargo, quien fue despedido por haber falsificado recibos y por haberse
quedado los recursos obtenidos por el pago de esos recibos. Agregd que la irregularidad fue
detectada porque una empleada de la Direccién de Ingresos quien la denuncié. Sin embargo,
considerando la experiencia de la denunciante, ella no denunciaria a un compariero. Aun cuando
supiera que se estaba cometiendo alguna irregularidad, no haria nada porque a la persona que

denunci6 al anterior coordinador no le habia ido muy bien. Por eso, ella preferia “no decir nada™01.

Si bien, s6lo una persona entrevistada reconocié abiertamente las razones por las cuales no estaria
denunciar un acto de corrupciéon y lo relaciond con un efecto negativo sobre su desarrollo
profesional es relevante tomar en consideraciéon que al sancionar a un servidor publico por recibir

sobornos se genera un aprendizaje organizacional importante.

A la percepcion negativa del riesgo de afectar la imagen de quien denuncia se adiciona el hecho y la
percepcion de que es practicamente imposible demostrar el acto denunciado. En este sentido,

personal del ayuntamiento de San Pedro Garza Garcia comentd lo siguiente:

101 En este caso la trabajadora entrevistada se negd a aceptar que se utilizara una grabadora, por este motivo no se
incluye la cita textual de lo sefialado por la funcionaria.
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Tuvimos un caso de alguien a quien denunciaron porque estaba pidiendo alguna
comision o estaba aceptando alguna comision por sacar alglin expediente. Pero no
teniamos las pruebas, entonces la politica que tiene el sefior alcalde es que cuando hay
presuncion de que alguien estd actuando mal pues se le invita a dejar la
administracion para cortar por lo sano verdad antes porque si no te tienes que meter a
un procedimiento y que pruebas y alegatos y finalmente no logras tu objetivo que es
sanear la administracion.

Esta afirmacién sobre la conveniencia de “cortar por lo sano”, expresa claramente la percepcion de

la dificultad de sancionar o correr a un trabajador acusado de recibir sobornos.

5.7 Percepciones sobre la transparencia

Cuando se realizaron los tres estudios de caso, San Pedro Garza Garcia era el Gnico municipio con
una legislaciéon en materia de transparencia y acceso a la informacién en vigor. En Veracruz, la
investigacion se realizo del 19 al 23 de abril y del 1 al 11 de junio de 2004, mientras que la Ley entr6
en vigor el 8 de diciembre de 2004; en Zacatecas la Ley entrd en vigor el 14 de julio de 2005 y el
trabajo de campo se efectud del 20 al 30 de septiembre de 2004; mientras que San Pedro contaba
con un reglamento municipal en materia de transparencia y una Ley estatal con 1 afio de estar en

vigor.

Aunque este es un mecanismo importante para reducir la corrupcidn, sélo se incluyeron
cuestionamientos en este sentido en San Pedro por ser el Unico municipio con una regulacion
especifica que ya estaba siendo aplicada. En este municipio se pregunt6 en las entrevistas qué era

para ellos la transparencia y lo que opinaban sobre el tema:

Un trabajador sefialé que para él la transparencia era lo siguiente:
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Es un arma de dos filos la transparencia porque t puedes presentar la informacion que tienes en
el municipio la va a ocupar a su conveniencia y a veces hasta la va a desvirtuar.

Si o0 sea... haz de cuenta que ha pasado, por ejemplo, hay cosas ... una compra por ejemplo, para
nosotros pueden ser normales. No sé un gasto en ciertas cosas que estan permitidas y para otras
personas no se debe de comprar ese tipo de cosas, solo porque ellos dicen y en este caso lo que
pesa es la opinién. Aunque no tengan la razén, no estén informados, una opinién como quiera hace
mella ante los medios la hacen mas grande aunque este permitida dentro de un municipio o dentro
de sus lineamientos. Pero si para esa persona se le hace ilégica o lo hace con safia 0 con otros
intereses al final de cuentas la opinion va quedar ahi y va ser una opinién negativa la gente que la
oye la puede tomar de otra forma hay gente que si utiliza mal la informacién la utiliza de muchas
formas todo lo que tu le saques a la luz publica.

Sin embargo, esta percepcion no es ampliamente compartida pues otro trabajador sefialé que la

transparencia puede servir para que los ciudadanos corroboren que las cosas estan bien.

Puede ser que sirva de algo pues es que en San Pedro aqui como quiera a final de cuentas, o sea,
la gente murmura los ciudadanos son los que mandan, y si alguien vine y te pide ver algo, pues se
los ensefias... pero puede servir de algo, tal vez ...para que seden cuenta de que las cosas
estan bien, normal... pues que mas es bien dificil aqui en San Pedro deberas.

Otro de los entrevistados indicd que la transparencia impacta en la forma de trabajar de los

servidores publicos al hacerlos sentir que estdn mas vigilados.

...yo digo que la transparencia hace que cuides mas o menos a los funcionarios del gobierno,
hace que se cuiden si antes habia excesos porque nadie se daba cuenta de las movidas por dentro
ahora como ya tienen un Internet y tienen que ser transparentes yo siento que lo piensan mas y
cuidan muchos detalles que antes como que no te dabas cuenta y nadie los obligaba a que los
dieran a conocer se despachaban con la cuchara grande yo creo no, al menos ahora se reservan o
lo cuidan mas.

En este sentido un trabajador de desarrollo urbano y ecologia sefial lo siguiente, en referencia al

impacto que la transparencia y el acceso a la informacion tienen sobre su trabajo:
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... yo digo que es mejor porque te hace que lo analices que hagas mejor tu trabajo que como tu
sabes que lo va ver todo mundo en cualquier momento, entonces lo cuidas y lo haces mejor, lo
analizas mas, o sea, cada decisién que tomas, cada reporte que emites y que sabes que va a estar
ante la transparencia digo vaya que va surgir la transparencia y que todo mundo lo puede ver pues
cuidas todos los detalles y haces el trabajo con mas profesionalismo para que porque pues como
esta todo mundo adentro, cualquier otro profesionista te lo puede preguntar, entonces y tu tienes que
superarte porque ves cualquier otro concepto que nunca habias visto por ejemplo estamos hablando
de la construccion un concepto no puedes que no sé que la medio carpeta o alguna cuestion y si yo
desconozco un poquito pero sé que tengo que emitir alguna observacién de eso y no lo conozco
pues me pongo a estudiarlo verdad. Me pongo a estudiarlo porque como yo voy a dar unas
observaciones de eso tengo que conocer de lo que estoy hablando y en cualquier momento va venir
un Ingeniero de otra parte y me va cuestionar no, entonces si yo lo meti nada méas por meter creido
de que nadie lo ve no pasa nada yo siento que te ayuda como persona para superarte también.

En estos casos, es importante notar como la transparencia es advertida como un elemento que hace
a los entrevistados ser mas cuidadosos con su trabajo. Lo cual, al menos en el nivel de percepcion

de los trabajadores, nos hace pensar que se avanza en la direccion correcta.

5.8 Consideraciones Preliminares

En este apartado queda establecido, con mayor claridad, que la corrupcidn es una categoria sujeta a
un proceso de negociacion, al igual que los adjetivos y las palabras que se utilizan para referirse a
ella. Si el ciudadano tiene una percepcion de que los oficiales son corruptos, aumentara su
predisposicion a infringir la ley, puesto que saben que es posible evadirla con el pago de una

mordida (Del Castillo y Guerrero, 2004).

Entonces, si el ciudadano considera al servidor publico como corrupto y el servidor publico, a su vez,
percibe que los ciudadanos estan dispuestos a sobornarlo a cambio de agilizar los tramites,
entonces, las posibilidades de accidn estan claramente definidas para que el acto de soborno se dé

sin muchas complicaciones.
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Las conversaciones del soborno tienen una peticién y una promesa claramente definida: acelerar un
proceso o evadir la sancién a cambio de un beneficio econémico. El ciudadano solicita la “ayuda” del
servidor publico, mientras éste busca la forma de “echarle una mano”, abiertamente los servidores
publicos no aceptan “sobornos”, el costo social de hacerlo podria resultar muy alto, las redes

sociales juegan un papel preponderante en el control de la corrupcion.

El servidor publico no se asume a si mismo como corrupto, en las entrevistas realizadas se percibe
un rechazo a observar un comportamiento corrupto. Este rechazo se da no solo ante expresiones
como soborno, cohecho o mordida, las cuales son plenamente identificadas en alusion a la
corrupcion, sino que también se percibid esta actitud ante la posibilidad de aceptar “propinas” pues

éstas son equiparadas al soborno.

Los municipios analizados muestran un conjunto de elementos importantes para lograr el combate a
la corrupcion en ellos. Hay una clara concepcién de las diferentes adjetivaciones que pueden tener
los actos corruptos, en particular la “propina” es vista como un “soborno” y se advierte una necesidad
de legitimidad social de los servidores publicos, una conciencia de las consecuencias que para su

empleo puede tener ser sorprendido, asi como de los posibles costos sociales de ello.

Sin embargo, se advierte un area de riesgo en la percepcion sobre la conveniencia de denunciar
actos de corrupcion y en los niveles de credibilidad de los procesos para fincar responsabilidad

administrativa a un servidor publico por haber aceptado un soborno.

En términos del arbol de decision que enfrenta un “actor racional’, podriamos sefialar que estos
agentes, con todas las restricciones que sus capacidades cognitivas les imponen, optarian, al

menos, en la mayoria de los casos, por no aceptar un “soborno”, “mordida”, “cohecho”, ni siquiera

una “propina”, pues “podria interpretarse mal’.
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Sin embargo, de nueva cuenta, se observan deficiencias en los procesos de denuncia. Si bien, en la
normatividad esta prevista la obligacion de denunciar a un compariero en caso de que se advierta un
comportamiento corrupto, en la practica los trabajadores estan poco dispuestos a denunciar a sus
comparieros de trabajo, prefieren optar por la via de “hablar con éI’, en lugar de acudir a las
instancias de control interno. Incluso, los directivos prefieren “cortar por los sano” antes que despedir

al trabajador por violar la Ley y fincarle responsabilidades.
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Grosso modo, hoy sabemos que la corrupcion se reduce al limitar el monopolio del poder, clarificar
las funciones, limitar la discrecionalidad de los servidores publicos, simplificar los tramites
administrativos y promover la rendiciéon de cuentas. Conocemos la importancia de aumentar los
costos de ser corruptos mediante el establecimiento de sanciones rapidas y expeditas, asi como
aumentar el beneficio de ser honesto mediante salarios justos, prestaciones y reconocimientos que
incentiven un comportamiento honesto. También sabemos que la colaboracion de los ciudadanos
en la tarea de prevencion es indispensable para coadyuvar a un mejor desempefio de los érganos
de control y fiscalizacion, mediante la creacion de diferentes mecanismos para recibir informacion

acerca de actos corruptos.

En este estudio se reconoce que la corrupcién no es una simple irregularidad y si no un fenémeno
complejo en el que intervienen multiples elementos de diversa naturaleza y que no se restringe a un
solo tipo de practicas, sino que involucra formas diversas; por ello se requiere una aproximacion

sistémica para resolverlo.

Es importante reconocer que multiples enfoques se han aplicado al estudio de la corrupcion, sin
embargo, es claro que aun queda un vasto camino por recorrer, especialmente en la comprension de
la corrupcidn en México. Es importante conocer con mayor detalle el contexto organizacional en el

que operan los actores involucrados en la corrupcion, particularmente, los servidores publicos.

La aplicacion de modelos, enfoques y teorias provenientes de los estudios organizacionales
permitira, entre otras cosas, identificar elementos para el desarrollo de estrategias que incrementen

la posibilidad de éxito de los modelos de combate a la corrupcion.
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Al analizar el marco juridico aplicable a los municipios para la promocion de una conducta ética
apegada al interés publico, uno de los elementos que llamd la atencion es que a pesar de que en el
gobierno foxista el discurso de combate a la corrupciéon fue considerado como una fuente de
legitimidad importante, en el marco juridico aplicable a los municipios, no existe el término
corrupcion. Lo que se encuentra es un catalogo de conductas que estan relacionadas a diferentes
categorias de corrupcion, o bien, se incluye en la norma un conjunto de comportamientos que son

considerados como correctos o0 apegados al interés publico.

El término utilizado en la normatividad para aludir al soborno es el cohecho, acto que es sancionable
tanto por la via administrativa como por la via penal. Si el incumplimiento de la norma por parte de
un servidor publico genere un dafio patrimonial a un tercero, el afectado debera solicitar el
resarcimiento del dafio por la via civil. Si los juzgados civiles determinan que el ciudadano sufrié un
dafio como resultado de la actuacion de un servidor publico, el gobierno municipal debera reparar o
pagar el dafio ocasionado. El ayuntamiento puede, a su vez, ‘“repetir contra el funcionario
responsable”, es decir, puede cobrar al trabajador los recursos que debid pagar al tercero
perjudicado. Adicionalmente, en caso de que se trate de servidores publicos de alto nivel, éstos

deben enfrentar las responsabilidades politicas que resulten procedentes.

En términos formales (juridicos) es posible sefialar que los servidores publicos municipales no tienen
los incentivos para incurrir en actos corruptos, especificamente para aceptar sobornos. Las
posibilidades de ser detectados son altas debido a que pueden ser denunciados por sus
comparieros de trabajo del igual rango, por sus jefes, personal subordinado, pues esta es una

obligacion establecida en la normatividad; también pueden ser denunciados por los ciudadanos.
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Por otra parte, si no son denunciados de manera directa por los afectados, en caso de que algun
ciudadano detecte que se actu6 de manera ilegal, por ejemplo, al otorgar una licencia de
construccion. Otros ciudadanos estan en posibilidades de adquirir los elementos de prueba al ejercer
su derecho de acceso a la informacion publica y de denunciar formalmente este comportamiento.
Por lo cual, puede afirmarse que existen las condiciones para que cualquier persona pueda
denunciar a los servidores publicos que les solicitan sobornos ya sea por la via administrativa o

penal.

En caso de que se demuestre que el funcionario incurri6 en responsabilidad administrativa las
sanciones pueden derivar incluso en la inhabilitacién, multas y la obligacion de resarcir dafios a
terceros, por lo que, en términos regulativos, los costos de solicitar 0 aceptar sobornos es muy alto
dado el riesgo de que este comportamiento sea detectado, asi como por las sanciones que pudieran

recibirse.

Si bien la ley prevé un amplio catalogo de conductas también establece que la valoracién de las
infracciones cometidas debe hacerse con base en una serie de criterios como la “gravedad”,
reincidencia, afios de servicio, entre otros. Es decir, en caso de que se demuestre que efectivamente
se “violo la ley” el Contralor, primera instancia que investiga el caso, debera valorar los hechos y

“determinar” la sanci6n a aplicar.

Es decir, la propia Ley confiere a la instancia juzgadora un espacio de discrecionalidad que abre la
pauta a que algunas infracciones a la Ley no sean sancionadas. En este punto es importante
recordar que, de acuerdo al marco juridico estatal, el cual determina la organizacion interna de los

municipios, el Contralor Municipal es designado por el Presidente Municipal, por lo que es éste quien
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puede removerlo de su cargo. Esta situacion no debe ser desdefiada pues puede afectar la

imparcialidad del juzgador.

Al analizar datos proporcionados por las propias Contralorias de los ayuntamientos, en ejercicio del
derecho de acceso a la informacidn, observamos que la probabilidad real de que el servidor publico
sea sancionado es baja. La probabilidad mas alta de ser sancionado se observo en Coatzacoalcos,
donde durante 2008 y 2009 se localizaron 10 denuncias presentadas por solicitar dinero a los
ciudadanos. En los 10 casos, las denuncias resultaron procedentes y en el 100% de los casos se

procedid a la suspension de los servidores publicos.102

En San Pedro Garza Garcia, de las 37 denuncias presentadas ante los 6rganos de control de 2003 a
2009 s6lo en 6 casos se fincaron responsabilidades, lo que representa un 16 % de los casos. Los
funcionarios sancionados fueron 1 caso en 2007, una suspension sin goce de sueldo por 3 dias, 1
trabajador con amonestacion privada por escrito y 4 servidores publicos con 1 amonestacidn publica

por escrito en 2007.

En contraparte, el porcentaje de servidores publicos sancionados mas bajo se observd en
Zacatecas, en donde sdlo en el 1 % de las quejas presentadas de 2003 a junio de 2010 derivé en la

imposicidn de sanciones a servidores publicos.

Otros de los elementos que no contribuyen al combate a la corrupcion es el incumplimiento tanto de
la publicacion de la informaciéon que la Ley obliga al ayuntamiento de Zacatecas, asi como la
dificultad para presentar solicitudes de informacion, pues para recibir una respuesta parcial a una
solicitud de informacion se tuvo que recurrir a la CEAIPEZ mediante el recurso de Queja, pues en

tres ocasiones las solicitudes o fueron respondidas.

102 Respuesta a la solicitud de informacion con nimero de oficio UAI/nOT/036/2010, emitido por la Unidad de Acceso a la
Informacion Publica del Ayuntamiento de Coatzacoalcos el 12 de mayo de 2010.
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Es importante tomar en consideracion que en las tres legislaciones se establece que se aplicara de
manera supletoria la legislacion civil y penal, especificamente el Cédigo de Procedimientos Civiles y
el Cddigo de Procedimientos Penales. Adicionalmente, en todos los casos se determina que en
materia de responsabilidad administrativa, en la instauracion de los procedimientos tendran la carga
de la prueba quienes denuncien o soliciten el fincamiento de responsabilidades, ademas de que los
denunciantes no tienen derecho a la participacion activa dentro del proceso, situacion que anula su

posibilidad de conocer por qué motivos no se finco responsabilidad.

La necesidad de que las denuncias no sean anonimas, de que éstas sean ratificadas y que la carga
de la prueba recaiga en el denunciante son algunos de los factores que desincentivan la
presentacion de denuncias en contra de servidores publicos. A lo que debe sumarse los costos de

tiempo y dinero que debe absorber el denunciante.

También es importante sefialar que la tipificacion de delito de cohecho no incentiva la presentacion
de denuncias pues se considera como presunto responsable tanto al que ofrece como el que recibe,
es decir, se considera como participantes del delito tanto al ciudadano como al servidor publico. Por
ende, es probable que el ciudadano que ha sido objeto de un soborno se vea desincentivado a
acudir al ministerio publico a presentar una denuncia. S6lo en Zacatecas se considera que si el

denunciante es participe, al denunciar no se le fincara sancion.

Adicionalmente, si bien el derecho de acceso a la informacién pretende transparentar los procesos
de toma de decisiones y combatir la corrupcion, no es posible acceder al expediente de un servidor
publico denunciado pues la informacion se considera como reservada por tratarse de un
procedimiento seguido en forma de juicio. Incluso, si deseara acceder a la informacién de un

servidor publico denunciado para conocer los motivos por los cuales no se le finco responsabilidad,
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aunque el expediente hubiere sido cerrado, ésta informacion no es accesible pues los 6rganos
garantes en materia de derecho de acceso a la informacién consideran que dicha informacién puede
vulnerar el derecho al honor de los servidores publicos. Es decir, aun resuelto el proceso la

informacidn se considera como confidencial en términos de la legislacion de acceso a la informacion.

A partir del anélisis del marco normativo en materia de responsabilidades de los servidores publicos
es posible sefialar que son necesarias diversas modificaciones a la legislacion. Es necesario
establecer que las contralorias deberan investigar las denuncias y allegarse de elementos de
prueba, adicionales a los aportados por las partes involucradas en el proceso, que permitan fincar
responsabilidades en aquellos casos en los que se determind que los servidores publicos incurrieron
en cohecho, asi como constituirse en acusadores ante el ministerio publico por haber cometido un

delito. Asi como permitir que el denunciante sea parte activa del proceso.

Si bien, existe una relacion directa en el hecho de que los contralores son designados por los
presidentes municipales, lo cual puede afectar la determinacién de investigar o no una denuncia, lo
cierto es que al aplicar de manera supletoria la normatividad penal se dificulta al acusador para que
pueda allegarse de diversos elementos de prueba, a lo que se adiciona que diferentes documentos
que podrian demostrar de manera fehaciente la existencia del acto podrian ser desechados por el
Contralor por haber sido obtenidos sin la autorizacién del denunciado, como es el caso de las

grabaciones.

Aunque el marco legal analizado en el capitulo 3 de este trabajo establece de manera formal las
normas de conducta que se esperan de cada servidor publico y se constituyen como los dientes de
toda la infraestructura ética. Para cultivar la integridad en las organizaciones es indispensable contar

con valores y normas claros, crear mecanismos para comunicarlos e inculcarlos, vigilar su
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cumplimiento y premiar la conducta ética, por una parte; y denunciar, detectar y castigar la mala

conducta.

Por este motivo el ambiente general de la organizacion tiene un efecto directo en el ejercicio diario
de los valores del servicio publico y de las normas éticas. Las politicas y practicas administrativas
generales crean las condiciones para que los servidores publicos mantengan un comportamiento

ético.

La OCDE recomienda que los valores de la organizacién integren aspectos de la cultura
organizacional por lo que es recomendable la realizacién de encuestas para conocer la opinion de
los servidores publicos sobre los valores esenciales (Bertok, 2001). Esta recomendacion fue una de
las razones por las cuales se optd por aproximarse al conocimiento de los elementos normativos de

la organizacion a través de una encuesta de clima organizacional.

Se considera que los resultados sobre los elementos analizados en el capitulo 4 podrian aportar
elementos para el disefio de instrumentos y estrategias que contribuyan a la consolidacién de un

modelo que promueva comportamientos éticos y apegados al interés publico.

Los resultados en el analisis del clima organizacional muestran que, en general, en los tres
ayuntamientos existen condiciones adecuadas para que los servidores publicos mantengan un
comportamiento ético. Hay una percepcion baja de los niveles de discrecionalidad, lo cual habla de
una apreciacion de que debe mantenerse un comportamiento apegado a la legalidad, hay buenos
niveles de comunicacion organizacional, condiciones para desarrollar trabajo en equipo y existe una
buena percepcién de la honestidad del jefe, pues en Coatzacoalcos, municipio donde se obtuvo el

menor puntaje, el promedio fue de 8.5, llegando a 9.6 el San Pedro. Este elemento puede
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desincentivar el incurrir en la solicitud de sobornos pues podria percibirse que el jefe no brindaria

apoyo a este tipo de practicas.

La percepcion de la importancia del desempefio para mantener el trabajo es relativamente buena, en
San Pedro, donde se obtuvo un menor promedio, fue de 7.9. Estos resultados se ratifican en el
hecho de que los elementos con mayor numero de menciones como importantes para ascender de

puesto fueron los de hacer bien el trabajo y ser honestos.

Sin embargo, a pesar de que se observan mdltiples elementos positivos para promover un
comportamiento honesto se identifican importantes areas de oportunidad, particularmente en lo que
se refiere a la existencia de condiciones para generar la confianza suficiente para que los propios
servidores publicos presenten denuncias en caso de advertir que el personal subordinado, homdlogo
0 superior incurre en comportamientos que puedan ser contrarios a la norma y que supongan un

acto de corrupcion.

Por ejemplo, en el rubro “Estoy seguro que si denuncio a algin compariero de trabajo por hacer
algo incorrecto sera sancionado”, la menor calificacién es la de Zacatecas con 5.1, seguida de
Coatzacoalcos con 6.5 y San Pedro con 7.2. Este es un elemento en los que se debe poner mayor
atencion pues la percepcion de que la denuncia tendra consecuencias legales es baja, lo cual puede

desincentivar esta practica.

Debe destacarse que esta percepcion sobre lo poco probable que sean sancionados los
trabajadores denunciados radica también en el hecho de que conocen lo dificil que puede llegar a

ser el probar que se hizo una actividad ilegal o corrupta.
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Otra de las areas de riesgo importantes es que existe una percepcion relativamente baja de la forma
en la que el trabajo es reconocido. En Zacatecas la calificacion promedio en la percepciéon de
reconocimiento del trabajo desempefiado es de 5.9, en Coatzacoalcos de 6.4 y en San Pedro de 7.3.
con un puntaje muy bajo en la forma en la que el reonocimeinto se traduce en estimulos econémicos
y no econdmicos pues en este caso la calificacion maxima fue de 5.5 en el municipio de San Pedro

Garza Garcia y el mas bajo de 3.5 en Zacatecas.

Si bien, existe una tendencia a eliminar los mecanismos que sujeten el salario al desempefio de los
trabajadores para evitar un mal uso de este tipo de practicas, se considera que si pudieran
implementarse otro tipo de reconocimientos al desempefio de los trabajadores, como el de empleado
del mes, por mencionar un ejemplo, y que éstos estuvieran ligados a la posibilidad de ascender en la

organizacion.

Esta baja percepcion de reconocimiento se refleja en una diferencia significativa de la
autopercepcion que tienen los trabajadores respecto a la calidad de su trabajo y la forma en la que

consideran que ésta es valorada en la organizacion.

Se sefiala que esta es un area de riesgo pues de no mejorar la comunicacion de criterios y de no
adoptar mecanismos para mejorar este rubro podria incrementarse la insatisfaccion laboral al grado

de hacer que el riesgo de ser sancionado sea percibido como irrelevante.

Por otra parte, salvo en el caso del municipio de San Pedro Garza Garcia, donde el promedio
general en el rubro de liderazgo fue de 8.5, se considera que Zacatecas y Coatzacoalcos deben
fortalecer los mecanismos de comunicacién entre jefe y personal subordinado, particularmente para
mejorar la percepcion de la receptividad del lider para recibir recomendaciones, opiniones y

sugerencias respecto al trabajo desarrollado. Si bien es cierto que es trascendente que los
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trabajadores perciban que el jefe inmediato superior brinda los elementos necesarios para mejorar
desarrollar un trabajo en equipo, también lo es que los trabajadores perciban que existen las

condiciones adecuadas para mantener buenos niveles de comunicacién con su jefe.

La percepcion de la confianza para expresar opiniones negativas y positivas, asi como para expresar
libremente las inconformidades son areas de oportunidad, pues las calificaciones promedio totales
son de 7.6 y 7.2 respectivamente. Estos aspectos son particularmente relevantes pues pueden
reflejar indicios de que no hay confianza suficiente para expresar aspectos negativos; lo cual puede
afectar la confianza para denunciar actos de corrupcién o las “irregularidades” en las que podrian

estar incurriendo los compafieros de trabajo o el personal subalterno.

Llama la atencion que el 6 de calificacion promedio de la afirmacion “Considero que algunas veces
las reglas son muy rigidas” y el puntaje de 4 en la frase “Considero que algunas veces es necesario
desobedecer las reglas”. Si bien las calificaciones son consistentes entres si, y reflejan cierto
rechazo a la necesidad de desobedecer las reglas. Los resultados contrastan con las respuestas
dadas al preguntarse respecto a una serie de situaciones en la que estarian dispuestos a dar un
trato preferencial a un ciudadano. La respuesta “si fuera una circunstancia especial” obtuvo mayor
cantidad de menciones en los tres municipios, incluso por encima de la afirmacién “no me importaria

y lo haria esperar al igual que a todos”.

Lo anterior pone en relieve la tendencia “particularista” de los servidores publicos encuestados y
revela una importante area de oportunidad, pues la “particularidad” no supone, en la percepcion de

un amplio nimero de trabajadores, la infraccién a una norma.

Al analizar el lenguaje utilizado para referirse a la corrupcion, queda establecido con mayor claridad

que la corrupcion es una categoria sujeta a un proceso de negociacion, al igual que los adjetivos y
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las palabras que se utilizan para referirse a ella. Los estudios sobre la corrupcion en el D.F.
muestran que si el ciudadano tiene una percepcion de que los oficiales son corruptos aumentara su
predisposicion a infringir la ley, puesto que saben que es posible evadirla con el pago de una

mordida (Del Castillo y Guerrero, 2004).

Entonces si el ciudadano tiene un juicio de que el servidor publico es corrupto y el servidor publico
tiene la percepcion de que los ciudadanos estan dispuestos a sobornarlo a cambio de agilizar los
tramites, entonces, las posibilidades de accién estan claramente definidas para que el acto de

soborno se dé sin muchas complicaciones.

Las conversaciones del soborno tienen una peticion y una promesa claramente definida: acelerar un
proceso o0 evadir la sancion a cambio de un beneficio econémico. El ciudadano solicita la “ayuda” del
servidor publico, mientras éste busca la forma de “echarle una mano”, abiertamente los servidores
publicos no aceptan “sobornos”, el costo social de hacerlo podria resultar muy alto, por ello no se

habla de la corrupcion en si misma.

El servidor publico no se asume a si mismo como corrupto, en general advierte que la ciudadania ve
su trabajo de manera positiva. De acuerdo a los resultados presentados en el capitulo 5, en las
entrevistas realizadas se percibe un rechazo a observar un comportamiento corrupto. Este rechazo
se da no sblo ante expresiones como soborno, cohecho o mordida, las cuales son plenamente
identificadas en alusion a la corrupcién, sino que también se percibié esta actitud ante la posibilidad

de aceptar “propinas” pues éstas son equiparadas al soborno.

Aunque este rechazo al término propinas es atribuible a que, en los tres casos estudiados, los

presidentes municipales argumentaron que existia una prohibicién de aceptar propinas, pues estas
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en realidad constituian un soborno encubierto. Situacion que fue claramente palpable en las

entrevistas y encuestas realizadas.

Los municipios analizados muestran un conjunto de elementos importantes para reducir la
corrupcion en ellos. A pesar de un marco juridico poco adecuado para la promocion de
comportamientos éticos, especialmente en la parte punitiva. En los municipios estudiados se
observan servidores publicos conscientes de las multiples adjetivaciones que puede recibir el
soborno, de las consecuencias que para su empleo puede tener ser sorprendido, asi como de los

posibles costos sociales de ello.

En términos del arbol de decisién que enfrenta un “actor racional”, podriamos sefialar que estos
agentes, con todas las restricciones que sus capacidades cognitivas les imponen, optarian, al

menos, en la mayoria de los casos, por no aceptar un “soborno”, “mordida”, “cohecho”, ni siquiera

una “propina”, pues “podria interpretarse mal’.

El mayor de los riesgos en el combate a la corrupcion es, como se puede observar a lo largo de los
capitulos 3, 4 y 5, los procesos de denuncia. Si bien, en la normatividad esta prevista la obligacién
de denunciar a un compariero en caso de que se advierta un comportamiento corrupto, en la practica
los trabajadores estan poco dispuestos a denunciar a sus compafieros de trabajo, prefieren optar por

la via de “hablar con éI”, en lugar de acudir a las instancias de control interno.

Incluso los directores argumentaron que era mejor “cortar por lo sano” que iniciar un procedimiento
de responsabilidad por lo complicado que era demostrar que efectivamente se estaban recibiendo
sobornos. Esta estrategia aunque permite eliminar servidores publicos corruptos del aparato
administrativo no debe considerarse como Optima, pues estos servidores publicos posteriormente

son recontratados por otras administraciones municipales.
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Uno de los elementos que es importante definir es la barrera entre favores, agradecimientos,
propinas y sobornos. En los gobiernos municipales no es extrafio observar la presencia de favores
entre conocidos, seria importante concientizar a los trabajadores acerca de en qué casos un “favor”
puede ser advertido como un acto de corrupcidn, pues si bien no necesariamente es un soborno en

términos legales, si debe ser considerado como un acto de corrupcion.

A partir de los resultados surgen nuevas preguntas ¢las condiciones observadas en instituciones
aparentemente honestas se replican en aquellas con altos niveles de corrupcion? ;cual es la
frontera entre corrupcidon y aplicacion de “criterios™? ¢como evolucionan los valores entre las
diferentes administraciones publicas? ¢ Cual es el impacto que tienen los presidentes municipales o

los partidos en el marco ético de los servidores publicos?, entre otras.
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