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Los efectos de la consolidacion
de la corrupcion en las politicas publicas
y los tipos de sistemas subnacionales en México

The Effects of the Consolidation of Corruption In Public Policies and the Types
of Subnational Systems in Mexico

Aldo Adrian Martinez-Hernandez*

Resumen: La presente investigacién tiene como objetivo determinar los efectos de la conso-
lidacién de la corrupcién en las politicas publicas municipales en México. Lo anterior se
realiza a partir del marco analitico Corruption Consolidation Framework (ccr) (Meza y
Pérez-Chiqués, 2020), del cual se definen tres dimensiones: 1) estructura administrativa,
2) transparencia, y 3) controles y contrapesos. La investigacién analiza 255 municipios
mexicanos a partir de un disefio met odolégico cuantitativo que puntualiza la observacién
comparativa en realidades subnacionales disimiles. Para ello, se crea una base de datos cuya
informacién se obtiene de fuentes primarias y secundarias, como encuestas, repositorios
institucionales y censos administrativos, a fin de elaborar diversos indices y medidas objeti-
vas de la realidad municipal. Con ello, se obtiene un andlisis robusto que permite concluir
con los diversos efectos de la consolidacién de corrupcién en la calidad de las politicas pu-
blicas que caracterizan a los tipos de sistemas politicos subnacionales del pais.

Palabyas clave: Corruption Consolidation Framework (ccr), politicas publicas, corrupcion,
gobiernos locales, servicios publicos.

Abstract: The general objective of the research is to determine the effects of the consolidation
of corruption in municipal public policies in Mexico. This is done based on the Corruption
Consolidation Framework (ccrF) analytical framework (Meza and Pérez-Chiqués, 2020),
which defines three dimensions: /) administrative structure, 2) transparency, 3) checks and
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balances. The research observes 255 municipalities based on a quantitative methodological
design that points out the comparative observation in dissimilar municipal realities. For this,
a database is created whose information is obtained from various sources, such as surveys,
institutional repositories and administrative censuses, allowing the development of various
indices and objective measures of the municipal reality. With this, a robust analysis is obtained
that allows us to conclude with the various effects of the consolidation of corruption on the
quality of public policies that characterize the types of subnational political systems.

Keywords: Corruption Consolidation Framework (ccr), public policies, corruption, local
governments, public services.

INTRODUCCION

| proceso de politica pablica implica una serie de etapas complejas que re-

quieren la participacién de una multiplicidad de actores y relaciones, por lo
que su andlisis suele enfocarse en cada etapa de manera independiente (Hill y
Hupe, 2002; Weimer y Vining, 2004; Subirats e a/., 2008). Estas han sido estu-
diadas desde enfoques divergentes: las instituciones (North, 1993), la toma de
decisiones (Lindblom, 1992), los niveles de gobierno (Thomas y Grindle, 1990),
la burocracia (Elmore, 1979), el contexto (Batley, 2004), el tipo y el ciclo de
politicas (Piilzl y Treib, 2007; Subirats, 1989), como los mds recurrentes en la
literatura (Aguilar, 1992; 2013).

A pesar de la diversidad de perspectivas teéricas, no han abordado a profun-
didad las relaciones entre estas y otros elementos. Un ejemplo de ello es la relacién
de dos fenémenos concomitantes: la corrupcién y las politicas publicas. Lo anterior
especialmente en el nivel subnacional, en donde atin reside un vacio en la litera-
tura especializada (Graycar, 2015; Cérdova y Ponce, 2017; Bowman ez al., 2020).
Una de las razones por las que esta relacién no ha cobrado especial interés acadé-
mico se debe a que el estudio de la corrupcién suele desasociarse de los elementos
que lo acompanan, en especial de sus efectos en otros procesos, como las politicas
publicas (Merino, 2018; Rose-Ackerman, 2019; Bowman ez /., 2020).

Una de las alternativas teéricas que permite aportar a este campo es el Corrup-
tion Consolidation Framework (ccr) desarrollado por Meza y Pérez-Chiqués
(2020). El ccr identifica, desde una visidn subnacional, los incentivos individua-
les y de grupo asociados a pricticas de corrupcién que se consolidan creando
redes que replican de manera sistemdtica acciones que alteran el proceso de las
politicas publicas (Bland, 2011; Graycar, 2015; Meza y Pérez-Chiqués, 2020).

A la luz de lo anterior, la investigacidn se cuestiona sobre estos efectos de la
consolidacién de la corrupcién en la calidad de las politicas publicas municipales.
El objetivo general de la investigacion es determinar los efectos de la corrupcién
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en las politicas publicas a partir de dos elementos. Por un lado, se pretende
identificar las condiciones politicas, sociales e institucionales que permiten
mayores niveles de consolidacidn de corrupcidn y, por el otro, medir los efectos
de esta en las politicas pablicas. Con lo anterior, se espera medir los niveles de ca-
lidad de las politicas ptblicas que podrian estar asociados a determinados niveles
o tipos de consolidacién de corrupcién en los sistemas municipales.

Para alcanzar los objetivos anteriores, el presente estudio se estructura en
cuatro apartados. El primero desarrolla la discusién tedrica dentro del Corruption
Consolidation Framework, puntualizando los elementos conceptuales, metodo-
légicos y supuestos analiticos de esta investigacién.

La segunda seccidn presenta el diseio metodolégico destacando la operacio-
nalizacién de las dimensiones de andlisis y las particularidades del estudio. En
esta seccion se destaca la creacién de la base de datos Corruption Consolidation
Framework Database (cceps), la cual hace uso de siete fuentes de datos definidas
por las necesidades especificas de cada dimensién analitica. La investigacién con-
templa el uso de indices e indicadores creados para el andlisis de la realidad
mexicana de una muestra de 255 municipios. Para el andlisis de la informacién,
el estudio utiliza métodos cuantitativos combinando modelos estadisticos y ané-
lisis factorial multivariante, lo que permite un andlisis comparativo de las diferencias
entre la calidad de politicas y la influencia de las dimensiones del cck.

La tercera seccién contrasta los modelos analiticos. El anélisis proyectado en
esta seccion se desarrolla en tres momentos. En el primero, se analizan las di-
mensiones analiticas del ccry su relacién con la calidad de las politicas publicas.
El segundo momento presenta los modelos de anilisis en los que se identifican
los efectos de las dimensiones y variables independientes provenientes del mar-
co de consolidacién de corrupcién sobre la calidad de las politicas publicas.
Asimismo, se contrastan los supuestos tedricos de la investigacién. El tercer
momento avanza hacia la identificacién de patrones que permiten definir las
condiciones necesarias para alcanzar una mayor calidad de las politicas publicas
subnacionales. Con base en estos patrones, esta seccién concluye con una tipo-
logia que auxilia al entendimiento de la consolidacién de corrupcién en los
sistemas municipales.

Finalmente, la dltima seccién cierra con las principales conclusiones.

LA CONSOLIDACION DE LA CORRUPCION COMO MARCO EXPLICATIVO

La corrupcién se refiere a “las transacciones donde el dinero u otra cosa de valor
es ilegalmente transferido a cambio de un beneficio proporcionado por un ser-
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vidor ptblico”, lo cual evidencia el “abuso de la autoridad o del ejercicio del
poder para provecho propio o privado” (Rose-Ackerman, 2019: 15 2001; 1996).!
De acuerdo con Meza y Pérez-Chiqués (2020: 1), la corrupcidn “es un fenédme-
no complejo, un proceso sistémico, organizado y colectivo, y en ocasiones se
encuentra socialmente normalizado” (Ashforth y Anand, 2003; Jancsics y Jdvor,
2012; Arellano-Gault, 2017). Para clarificar lo anterior, Meza y Pérez-Chiqués
(2020) proponen el Corruption Consolidation Framework (ccF), el cual per-
mite observar el nivel de consolidacién de los procesos de corrupcién desde una
perspectiva subnacional. Para los autores, el objetivo del marco analitico es
“comprender cémo y por qué los procesos de corrupcién alcanzan una cierta
estabilidad [...], es decir, por qué y cémo se consolidan” (Meza y Pérez-Chiqués,
2020: 3).

El cck presenta una vision sistémica en donde intervienen cuatro dimensiones
analiticas (Meza y Pérez-Chiqués, 2020: 2): “1) los actores y redes involucrados,
2) los mecanismos organizativos, 3) los niveles y mecanismos de opacidad y 4) la
calidad de los controles y contrapesos”, las cuales se pueden sintetizar en dos
planteamientos.

El primero hace alusién a la existencia de redes como el conjunto de actores
organizados bajo una estructura especifica. Las redes de corrupcién resaltan como
el elemento clave para entender la corrupcidn, ya que estas se pueden ubicar en
diversos niveles de gobierno adquiriendo funciones y formas disimiles. Las redes
adquieren un valor explicativo debido a que estas desarrollan mecanismos organiza-
tivos que se articulan como instituciones (informales) que definen el comporta-
miento de sus integrantes, definiendo los patrones de conducta y objetivos, lo que
a su vez repercute tanto en la estructura del sistema como en su funcionamiento
(Arellano-Gault, 2017; Meza y Pérez-Chiqués, 2020: 7-8).

El segundo planteamiento se asocia al contexto institucional (formal), las
condiciones sociales y el entorno politico, los cuales se posicionan como elemen-
tos indispensables para que el proceso de estabilizacién de la corrupcién suceda.

Con base en las cuatro dimensiones antes mencionadas, el ccr define las
condiciones necesarias para que la corrupcién se consolide, caracterizdndose por

' Segtin Klitgaard (1988: 74-75), “la corrupcion es igual al monopolio de la autoridad (de la decisién
publica), més la discrecionalidad de la decision publica, menos la responsabilidad por la decisién publica
adoptada o rendicién de cuentas (informacién, transmisién de resultados entre pares que evaltian y sancio-

nan) (C=M+D-A)”.
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la existencia de redes definidas por una estructura organizacional con procedi-
mientos opacos y con débiles controles y contrapesos (Meza y Pérez-Chiqués,
2020: 2). Como resultado de estas condiciones, uno de sus efectos —entendidos
como resultados del sistema (ouzputs)—, son las politicas publicas, las cuales
dependen del grado de consolidacién de la corrupcién (Kahana y Qijun, 2010;
Nishishiba, 2012; Merino, 2013). Por lo anterior, el marco de consolidacién de
la corrupcién mantiene intima relacién con el andlisis de las politicas publicas,
en donde reside el principal interés de la investigacién ;qué sucede con las
politicas publicas en un contexto de consolidacién de la corrupcién?

Para establecer una posible respuesta, la investigacién utiliza las dimensiones
analiticas que se derivan del ccr y que se traducen en las condiciones sistémicas
e institucionales que determinan el proceso de las politicas pablicas: 1) la orga-
nizacién y estructura administrativa, 2) la transparencia administrativa, 3) los
controles (pesos) y contrapesos (Gormley, 2007; Piilzl y Treib, 2007; Weimer y
Vining, 2004; Subirats e al., 2008; Meza y Pérez-Chiqués, 2020). Con estas
dimensiones se pretende identificar los efectos de la consolidacién de la corrup-
cién en las politicas pablicas. Para ello, esta investigacion entiende que las estruc-
turas organizativas de la administracién publica, la opacidad de estas agencias y
los deficientes pesos y contrapesos definen tanto la estructura y organizacién de
la red como del tipo de sistema (Meza y Pérez-Chiqués, 2020), por lo cual se
asume que en un sistema en donde la corrupcién se ha consolidado las politicas
publicas son resultado de dicho proceso por lo que su calidad variard segtin su
contexto institucional (Jancsics y Jdvor, 2012; Meza y Pérez-Chiqués, 2020;
Arellano-Gault y Trejo, 2020). Lo anterior se describe de acuerdo con cada di-
mensi6n analitica.

Estructura administrativa

En el marco del ccr, los sistemas politicos municipales con estructuras organi-
zacionales débiles o incipientes crean mds incentivos para la consolidacién de la
corrupcién debido a que existen vacios organizacionales que son ocupados por
las relaciones informales y la discrecionalidad de los actores. Segtin Meza y Pérez-
Chiqués (2020: 3), “en el dmbito publico, las dindmicas organizacionales, las
précticas administrativas y los actores de gran poder han sido piezas clave en la
consolidacién de los procesos de corrupcién”, siendo estos una pieza nodal para
la conformacién y el mantenimiento de las redes de corrupcién. Por ello, cuan-
do existen estructuras administrativas institucionalizadas se minimizan los in-
centivos para el desarrollo de pricticas informales de estos actores, por lo que se
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disminuyen los espacios para la creacién de redes que permitan la consolidacién
de la corrupcién (Kahana y Qijun, 2010; Graycar, 2016). De acuerdo con lo
anterior, se esperarfa que en sistemas con una estructura administrativa consolida-
da se generen politicas publicas de mayor calidad a diferencia de aquellos sistemas
en donde la corrupcién se ha consolidado. Lo anterior debido a la capacidad
burocriética, los controles administrativos e institucionales que permiten el seguimiento
de la accién gubernamental (Hill y Hupe, 2002; Weimer y Vining, 2004; Subirats
et al., 2008; Ashforth y Anand, 2003; Shah, 2006; Arellano-Gault, 2017).

Opacidad versus transparencia

Meza y Pérez-Chiqués (2020:9) indican que “la opacidad es una condicién clave
para que los esquemas de corrupcién sigan siendo discretos” y la definen como
“una falta de transparencia en los procedimientos, reflejada, también, en ambi-
giiedad e incertidumbre. La opacidad se asocia a un bajo nivel de rendicién de
cuentas y al uso de la discrecién para contradecir el interés publico”. Para los
autores, la existencia de instituciones formales (marcos normativos) que propicien
una mayor apertura del gobierno a transparentar sus procesos menores serdn los
incentivos para la consolidacién de la corrupcién (Cejudo, Lépez-Ayllén y Rios,
2012; Meza y Pérez-Chiqués, 2020; Schillemans ez al., 2021). Se entiende con
ello la disposicién institucional para informar, controlar, vigilar y cuestionar el
desempefio gubernamental y a los servidores publicos (Yao Krah y Mertens, 2020),
por lo que se esperaria que a mayor transparencia administrativa mayor seria la

calidad de las politicas puablicas.

Controles y contrapesos

En el marco del ccr uno de los eslabones mds relevantes para la consolidacién de
la corrupcidn es la deficiencia de los pesos (controles) y contrapesos (Meza y Pérez-
Chiqués (2020: 11-13). Para Meza y Pérez-Chiqués (2020: 11-13), los controles
y contrapesos son las instituciones formales y organizaciones que fueron dise-
fiadas para supervisar el funcionamiento del servicio publico. El ccr considera
tanto las instituciones formales internas de la administracién municipal como las
externas en sus diversos niveles (contralorias, fiscalias, normativas, reglamentos,
etc.). Asimismo, el ccr destaca el papel que desempena el contexto definido por
el entorno social, indicando que “en un sentido mds amplio, los controles y con-
trapesos incluyen instituciones informales que presentan el entorno social, inclui-
das las creencias, actitudes y conocimientos de las personas sobre el gobierno y los
asuntos publicos. El entorno general refuerza los procesos de corrupcién que
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operan en el gobierno municipal. Este entorno comprende reglas, organizaciones
e instituciones informales que permiten consolidar la corrupcidn y convertirla en
el modo viélido de operacién” (Meza y Pérez- Chiqués, 2020: 11-13).

Los controles y contrapesos generan condiciones para el control de las politi-
cas publicas, aumentando su calidad. Para entender lo anterior es preciso indicar
dos aspectos. El primero se refiere a las instituciones formales (horizontales) y el
segundo, a la presencia de instituciones informales (verticales) que funcionan
como mecanismos de rendicién de cuentas (Putnam, 1993; O’Donnell, 2004;
Freitag, 2006; Meza y Pérez- Chiqués, 2020; Bennett ez al., 2021).

Los contrapesos horizontales se derivan del contexto politico y definen la
relacién entre los poderes publicos, por lo que a nivel municipal la figura del
ayuntamiento cobra relevancia. El ccr considera que los sistemas en donde exis-
ten gobiernos unipartidistas y que no han alternado el poder por largos periodos
generan condiciones en las que las redes de corrupcién se van consolidando, las
mismas que se relacionan con la élite partidista gobernante. Por lo anterior, se
considera que una mayor fragmentacién (pluralidad partidista) del gobierno
(ayuntamiento) generaria menores condiciones para la consolidacién de la corrup-
cién. Esto debido a que el poder politico del partido gobernante estd limitado
por la pluralidad de partidos, por lo que existen incentivos para la creacién de
acuerdos, lo cual aumenta la efectividad de los contrapesos (Park y Blenkinsopp,
2011; Cann, 2018; Lucas, 2021).

Los contrapesos verticales sitGan a la ciudadania y su inclusién en la gestién
de lo publico como controles de la actividad gubernamental. Para ello se requiere
una comunidad civica (Putnam, 1993) dotada de instituciones (asociadas a las
estructuras administrativas consolidadas) que le permitan acceder a las acciones
del gobierno. Una comunidad civica es acompanada por una mayor confianza
institucional (Grogan-Myers y Hatch, 2019), una participacién politica y electoral
activa (Norris, 2002), involucramiento y seguimiento de la toma de decisiones y
en los asuntos publicos (Vargas, 2011; Barandiaran ez a/., 2022), asi como una
mayor sofisticacién y conocimiento politico. A su vez, estd relacionada con la
satisfaccién de la ciudadania con el desempefio del gobierno, con el funciona-
miento de la democracia y una baja percepcién de corrupcién (Anderson y Tver-
dova, 2003; Bohn, 2012; Canache ez 2/l., 2019; Habibov et «/., 2019). Con esta
estructura vertical, se generarfan menores incentivos de consolidacién de la corrup-
cién motivado por un entorno social capaz de imponer limites a la accién guber-
namental (Canache ez a/., 2019; Longhofer ez al., 2019; Meza y Pérez- Chiqués,
2020). Con lo anterior se asume que los contrapesos ciudadanos y la participacién
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en la toma de decisiones afecta positivamente en los rendimientos del sistema
(Sdenz, 2000; Vargas, 2011; Putnam, 1993; Glimmerveen ez al., 2021).

Segtin lo anterior, en la medida en que los controles y contrapesos sean mds
efectivos se esperaria una mayor calidad de las politicas pablicas y, por lo tanto,
una menor consolidacién de la corrupcién. Por un lado, los contrapesos horizon-
tales indicarfan que a mayor fragmentacién politica mayor calidad de las politicas
debido a los controles partidistas que limitan el poder del partido gobernante.
Por otro, los contrapesos verticales manifestarfan que una comunidad civica mds
activa y participativa en la actividad gubernamental propiciarfa una mayor calidad
de las politicas y mayores rendimientos del sistema (Putnam, 1993).

METODO Y DATOS

La investigacion se pregunta ;cudl es el efecto de la consolidacién de la corrup-
cién en las politicas publicas?, en especifico, ;cudles son las condiciones politicas,
sociales e institucionales necesarias que promueven mayor calidad de las politi-
cas publicas en un marco de consolidacién de corrupcién? Para responder dichos
cuestionamientos, se definen dos objetivos. El primero busca determinar los
efectos de la consolidacién de la corrupcién en las politicas pablicas municipa-
les. El segundo pretende identificar y caracterizar la corrupcién asociada a la
calidad de las politicas publicas, logrando establecer la relacién entre consoli-
dacién de la corrupcidn y politicas publicas. Con ello, se espera identificar las
condiciones politicas sociales e institucionales que permiten mayores niveles
de calidad de las politicas puablicas.

Para realizar lo anterior y con base en el Corruption Consolidation Framework
desarrollado por Meza y Pérez-Chiqués (2020), la investigacién define cuatro
dimensiones de andlisis (cuadro 1): ) calidad de servicios publicos municipales
(variable dependiente) (Walsh, 1991; Bovaird, y Loffler, 2003; Rothstein, y
Teorell, 2008; Park y Blenkinsopp, 2011); 2) organizacién: estructura de la admi-
nistracién publica municipal (Graycar, 2016; York ez al., 2017; Propheter, 2019;
Helpap, 2019; Grogan-Myers y Hatch, 2019); 3) opacidad y transparencia: ac-
ceso a la informacién y accesibilidad municipal (Manoharan y Ingrams, 2018; Yao
Krah y Mertens, 2020); 4) pesos y contrapesos (C&B): comunidad civica y estrutura
de gobierno municipal (Putnam, 1993; Norris; 2002; O’Donnell, 2004; Freitag,
2006; Cann, 2018). Estas tltimas tres dimensiones constituyen las variables
independientes de la investigacidn, las cuales pretenden caracterizar la consoli-
dacién de la corrupcién y definir sus efectos en las politicas ptblicas municipales.
Lo anterior se sintetiza bajo la siguiente hipStesis gufa:
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H1: A mayores niveles de consolidacién de corrupcién (estructuras administrativas débiles,

opacidad administrativa, débiles controles y contrapesos) menor calidad de las politicas

publicas.
La primera dimensién, calidad de los servicios pablicos municipales, se refiere a
la variable dependiente de la investigacidn, la cual se fundamenta en el desempe-
fio de las atribuciones constitucionales de los municipios en siete dreas o servicios
publicos especificos: agua, drenaje y alcantarillado, alumbrado publico, calles y
avenidas, policia y seguridad, parques y jardines, basura y recoleccién (art. 115
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos). Dichos servicios
funcionan para esta investigacién como proxy de las politicas pablicas a nivel
municipal. Lo anterior se justifica tedricamente debido a que la dotacién de los
servicios publicos se estructura bajo el marco de la accién de gobierno municipal,
por lo que es efecto de las acciones de politica publica (Meza, 2015). Esta pers-
pectiva permite observar la calidad de estas bajo los mismos pardmetros metodo-
légicos (Rothstein y Teorell, 2008).

Para la medicién de la calidad de las politicas publicas se crea el indice compuesto
de los servicios publicos municipales (1cspm), el cual se construye a partir de dos
subdimensiones. La primera subdimensién observa la calidad de estos siete servi-
cios con base en la percepcién ciudadana respecto a caracteristicas objetivas de
cada uno de ellos, las cuales se enuncian en el cuadro 1. La segunda subdimensién
se refiere a la satisfaccién con cada servicio pablico expresada por el ciudadano.
En términos generales, el 1cspm agrega tanto la calidad del servicio evaluada por
el usuario como la satisfaccién con los servicios publicos, lo que permite capturar
las diferentes dreas de desempeno municipal. El indice mide en una escala de 0-1,
de menor a mayor calidad de los servicios publicos adjudicados a estos dos atri-
butos. Para esta dimensién la informacién se obtiene de la Encuesta Nacional de
Calidad e Impacto Gubernamental (excic) (INeG1, 2019a) (cuadro 1).

La segunda dimensién, organizacién: estructura de la administracién piblica
municipal (Bowman ez a/., 2020), considera la creacién del indice de institu-
cionalizacién administrativa municipal (11am). Lo anterior a fin de capturar en
un indicador tanto la estructura como la consolidacién de los cuerpos adminis-
trativos de los municipios. El indice mide en una escala de 0-1 de menor a mayor
consolidacién de la estructura administrativa municipal: incipiente (0-0.350);
en desarrollo (0.351-0.750); consolidada (0.751-1). El indice se construye por
siete elementos definidos en el cuadro 1. Para la construccién del 11am se utilizan
datos del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoria-
les de la Ciudad de México (cNGMmD) (INEGI, 2019¢).
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CUADRO 1. Operacionalizacién

Dimensiones

Variables

g Calidad de los indice compuesto 1. Agua (puray cristalina, bebible, fugas, red publica)

2 servicios publicos  delos servicios 2. Drenajey alcantarillado (conexién y descarga,

$ municipales publicos mantenimiento frecuente, limpieza constante, fugas de

& municipales (IcspPm) aguas negras)

o = 3. Alumbrado publico (iluminacién de calles y areas
Satisfaccion del publicas, mantenimiento, atencion inmediata de fallas)
servicio publico 4. Parquesy jardines (accesibilidad de horario, cercania,
(SAT) (6 muy limpieza eimagen, seguridad)
satisfecho-1muy 5. Policiay seguridad (contribucién para seguridad dentro
insatisfecho) + y fuera de casa, disposicion para ayudar)
calidad del servicio 6. Callesy avenidas (buen estado, reparacion inmediata,
publico (sic) semaforos funcionales, senalamientos claros)
(Ono-1Si) 7. Basuray recoleccion (oportuna, gratuita y no piden

cuotas, solicita separacion de residuos)

& Organizacion: Institucionalizaciéon 1. Tasa de cobertura institucional (cantidad de

$ estructuradela administrativa instituciones por poblacién)

S administracion o 2. Tasa de cobertura de personal administrativo (cantidad

€ publicamunicipal Indicede de personal por instituciones municipales)

3 institucionalizacion 3 servicio profesional de carrera (existencia)

£ administrativa 4. Indicadores de gestion y desemperio (existencia)
municipal (1AM) 5. Regulacién del servicio publico municipal (existencia de

disposiciones normativas)

. Tasa de atencién municipal (total de tramites por

poblacién)

. Cobertura de los servicios publicos (servicios

proporcionados por porcentaje de poblacién)

78

Opacidad- Transparencia 1. Accesibilidad de la informacién municipal y servicios
transparencia: administrativa 2. Tasa de respuesta a solicitudes de informacion
accesoala o 3. Organos de control en instituciones

informaciony Indicede 4. Auditorias realizadas

accesibilidad transparencia 5. Mecanismos de vigilancia existentes

municipal municipal (TRAM) 6 Consulta ciudadana (espacios de participacién)
Controlesy Fragmentacion 1. Magnitud del ayuntamiento (tamafio / cantidad de
contrapesos: del poder cargos)

Comunidad civica 2. Cargos por cada partido politico a nivel municipal
y estructura de Indicede

gobierno fragmentacion

municipal (FRAEM)
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CUADRO 1. Operacionalizacién (continuacién)

Dimensiones Variables
Controlesy Comunidad civica 1. Confianza en instituciones municipales, servicio publico
contrapesos: y gobierno municipal. Confianza interpersonal e
Comunidad civica  indice de identidad local
y estructura de comunidad civica 2. Rendimientos del sistema municipal (apoyo a
gobierno municipal (Iccm) la democracia, satisfaccion con la democracia,

predisposicién a la corrupcion, victimizacion de
corrupcién, compromiso normativo)

3. Activismo civico y participacion politica municipal
(asociativismo, activismo)

4. Sofisticacion politica (interés por la politica,
conocimiento politico, eficacia politica interna y externa)

5. Participacion electoral (porcentaje de participacion
electoral en elecciones)

Fuente: Elaboracién propia. Nota: Véase el anexo 1.

La tercera dimensidén, opacidad-transparencia: acceso a la informacién y accesi-
bilidad municipal (Manoharan e Ingrams, 2018; Yao Krah y Mertens, 2020;
Bowman ez al., 2020), crea el indice de transparencia municipal (1TRam), el cual
mide en una escala de 0-1: de menor a mayor trasparencia administrativa. Con
este indicador se establecen niveles y tipos de transparencia administrativa a nivel
municipal: incipiente (opaca) (0-0.350); en desarrollo (0.351-0.750); consolida-
da (0.751-1). El indice se construye a partir de seis elementos descritos en el
cuadro 1. Para esta dimensidn, también se utilizan datos del Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México
(iNEGIL, 2019¢).

La cuarta dimensién, pesos y contrapesos: comunidad civica y estructura de
gobierno, se conforma de dos subdimensiones. Por un lado, se considera la sub-
dimensién de comunidad civica municipal (contrapesos verticales), la cual in-
tenta capturar los elementos asociados a la cultura politica ciudadana y su relacién
con el poder a nivel municipal (Putnam, 1993; O’Donnell, 2004; Cann, 2018;
Grogan-Myers y Hatch, 2019).

Esta subdimensién intenta capturarse mediante la construccién del indice de
comunidad civica municipal (1ccm), el cual captura el comportamiento, las ac-
titudes y percepciones politicas de los ciudadanos (Putnam, 1993; Norris, 2002;
Anderson y Tverdova, 2003; Morrell, 2003; Jaime, 2009; Montero ez al., 2008;
Morris, 2010; Bohn, 2012). El indice mide, en una escala de 0-1 de menor a
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mayor, el nivel de consolidacién de la comunidad civica de los municipios, con
lo que se identifican los niveles de consolidacién: pasiva (0-0.350); intermitente
(0.351-0.750); participativa (0.751-1). De este modo, se entienden los compor-
tamientos y actitudes positivas de la sociedad respecto a los asuntos politicos,
destacando su nivel de involucramiento en estos. El 1ccum se define por cinco
elementos incluidos en el cuadro 1. Por la naturaleza de esta dimensién se utilizan
datos de la Encuesta Nacional de Cultura Civica (Encuci 2020) (inEGI1, 2021b),
asi como datos de los conteos censales de participacién ciudadana del Instituto
Nacional Electoral (INE, 2022).

Por el otro, se define la subdimensién estructura de gobierno municipal (con-
trapesos horizontales), la cual intenta capturar la estructuracién del poder poli-
tico de los ayuntamientos definiendo la capacidad de estos para ejercer mayores
o menores contrapesos (cuadro 1).

Esta subdimensién intenta capturar la conformacién del poder politico a
partir de la fragmentacién de los ayuntamientos. Para ello se utiliza el indice de
fragmentacion electoral (Rae, 1967) con su aplicacién a nivel municipal. Por un
lado, el indice de fragmentacién electoral permite identificar el grado de distri-
bucién de las preferencias de los electores en diferentes partidos politicos, asi
como su tamafio y, por el otro, permite conocer cudn fragmentado estd el poder
de los ayuntamientos mexicanos. El indice mide de 0-1 de menor a mayor frag-
mentacién (Laakso y Taagepera, 1979; Ruiz y Otero, 2013: 130) (cuadro 1),
para lo cual se utilizan datos sobre la conformacién de los gobiernos municipales
obtenidos del Sistema Nacional de Informacién Municipal (snv1m) durante la
temporalidad analizada.’

La investigacion se circunscribe a los trabajos empirico-comparativos de cardc-
ter explicativo con uso de metodologias cuantitativas (Della Porta y Keating,
2008; King ez al., 2000). Los casos para analizar se seleccionan a partir de una
muestra no probabilistica de n = 255 (N = 2466) municipios (10.34%) mante-
niendo la representatividad de la totalidad de las entidades federativas del pais
(32), durante la temporalidad analizada (2019-2020). La seleccién de los casos
se hizo en funcién de tres criterios: el primero observa a municipios con mds de

? Fragmentacién electoral municipal (Rae, 1967):
F=1-3" p

P} Proporcién de votos / escafios sobre la unidad (1) que cada partido ha obtenido.
3 Sistema Nacional de Informacién Municipal (sn1m) del Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal (Inafed) de la Secretarfa de Gobernacién, http://www.snim.rami.gob.mx/
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50 mil habitantes (INEGI, 2021a), el segundo toma como base los municipios que
se definen por los criterios metodolégicos de la Encuesta Nacional de Calidad e
Impacto Gubernamental (ENcCIG) (INEGI, 2019a), el tercero busca la complemen-
tariedad de los municipios observados por la Encuesta Nacional de Cultura Ci-
vica (Encuci 2020) elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica e
Informatica en colaboracién con el Instituto Nacional Electoral (1NneGI1, 2021b).
Lo anterior con el objetivo de tener datos comparables de los mismos municipios
en estos dos instrumentos (véase el anexo 2).

Para el tratamiento de la informacién se crea la base de datos Corruption
Consolidation Framework Database (ccrps), la cual utiliza siete fuentes de datos
definidas por las necesidades especificas de cada dimensién antes mencionadas:
a) encuestas a poblacién, 4) encuesta a servidores publicos, ¢) censos poblaciona-
les, d) censos de la administracién publica municipal, ) estudios censales de
participacién electoral, f) censos de conformacién de ayuntamientos y gobiernos
estatales, g) finanzas municipales (INEGI, 2019b). La base de datos agrega tanto
la informacién obtenida de estas fuentes como las variables, indices e indicadores
creados para la investigacién. La cCFDB estd conformada por cinco secciones
cuyos atributos se relacionan con las dimensiones analiticas de la investigacién
agregadas en 55 variables (cuadro 1, anexo 1).

Finalmente, para el andlisis de la informacidn, el estudio emplea métodos
mixtos, combinando modelos estadisticos (regresiones lineales multiples) y and-
lisis factorial multivariante HJ Biplot. Este andlisis permite la observacion factorial
multivariante y grafica de las diferentes asociaciones de las variables y dimensio-
nes, lo que permite la construccién de tipologias mediante el andlisis de clusters
jerdrquicos con el método de Ward (Alcdntara y Rivas, 2007; Martinez-Herndn-
dez y Bohigues, 2019).

ANALISIS Y RESULTADOS
La relacién de la calidad de las politicas pablicas (1cspm) con las variables inde-
pendientes se observa en el cuadro 2 y la grifica 1.

El primer elemento para destacar es que la dimensién de estructura adminis-
trativa y la fragmentacién del poder municipal reflejan una relacién positiva con
la calidad de los servicios puablicos; pese a que no son relaciones significativas
estadisticamente, manifiestan patrones esperados. Se evidencia que mientras ma-
yor es la institucionalizacién administrativa, mayor es la calidad de los servicios
publicos. Por otro lado, cuanto mayor es la fragmentacién del poder municipal,
tanto mayor es la calidad de los servicios publicos. No sucede lo mismo con la
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subdimensién de comunidad civica y la dimensién de trasparencia municipal, ya
que se observa una tendencia negativa; sin embargo, estas relaciones no son sig-
nificativas estadisticamente (cuadro 2, grafica 1).

El segundo elemento para sefialar es la relacién entre las dimensiones del cck,
las cuales son positivas y estadisticamente significativas, destacando dos dimen-
siones. Por un lado, la estructura administrativa se relaciona positivamente con
las demds dimensiones, lo que muestra una mayor relevancia estadistica tanto
con la dimensién de transparencia administrativa como con el nivel de ingresos
y la cantidad de poblacién (variables de control). Segtin los municipios analizados,
la institucionalizacién administrativa es mayor en la medida que aumenta la
transparencia municipal, asi también se manifiesta con la comunidad civica y
la fragmentacién del poder municipal. Lo anterior se asocia con municipios con
mayor ingreso.

Por otro lado, la dimensién de transparencia municipal evidencia un compor-
tamiento similar a la dimensién de estructura administrativa. Esta manifiesta
aumentos en la medida en que la institucionalizacién administrativa es mayor,

CUADRO 2. Relacién entre las dimensiones analiticas (correlaciones bivariadas)

1CSPM 1AM ITRAM ICCM FRAEM
Calidad de los servicios publicos 1.000 0.075 -0.006 -0.113 0.079
municipales (IcsPm) 0.234 0.921 0.072 0.209
Institucionalizacion de la 0.075 1.000 0.542%* 0.292%* 0.387%*
administraciéon municipal (I1Am) 0.234 0.000 0.000 0.000
Transparencia municipal (ITRAM) -0.006 0.542%* 1.000 0.350%* 0.515%*
0.921 0.000 0.000 0.000
Comunidad civica municipal (Iccm) -0.113 0.292%* 0.350%* 1.000 0.214%*
0.072 0.000 0.000 0.000
Fragmentacién del poder municipal 0.079 0.387%* 0.515%* 0.214%* 1.000
(FRAEM) 0.209 0.000 0.000 0.000
Ingresos 0.025 0.329%* 0.315** 0.407** 0.066**
0.694 0.000 0.000 0.000 0.002
Poblacion -0.050 0.333** 0.316** 0.404** 0.072**
0.428 0.000 0.000 0.000 0.000
N 255

Fuente: Elaboracién propia. *p < 0.1, *p<0.05, ***»<0.01, p<0.001.
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GRAFICA 1. Relacién entre calidad de los servicios publicos y las dimensiones del ccr

g s

LAY e RV
v ehale o e
ha's\!.

BN see . 2fe e RO
. m-.\ -?ﬁ:i-:v. ¢ .'.\ﬂ.m . § *en? et
P
b :
SEs t
. s X
. . .:",; e b
. '"-;-:d'i . . 8,

ICSPM TAM ITRAM ICCM FRAEM

Fuente: Elaboracion propia.

asf lo hace también frente a la subdimensién de comunidad civica y la subdimen-
sién de fragmentacion del poder municipal, dimensiones con las cuales muestra
una mayor relacién estadistica.

Finalmente, la dimensién controles y contrapesos manifiesta dos elementos
relevantes (cuadro 2, grafica 1). Por un lado, la subdimensién de cultura civica
evidencia una relacién positiva y estadisticamente significativa con las dimensiones
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del ccr, en especial esta dimensién muestra una mayor relacién estadistica con
las dimensiones de ingresos municipales, poblacién y transparencia municipal, por
debajo de la institucionalizacién administrativa y la fragmentacién del poder.
Por otro lado, la subdimensién de estructura de gobierno observada por el indice
de fragmentacién del poder municipal manifiesta mayor nivel de significancia
estadistica con la transparencia municipal y la institucionalizacién administrativa,
en el mismo sentido positivo con la cultura civica municipal (cuadro 2, gréfica 1).

Con los datos anteriores se establecen dos supuestos a corroborar en los modelos
analiticos. El primero es que la estructura administrativa y la fragmentacién del
poder municipal se posicionan como elementos relevantes para el entendimiento
de la calidad de las politicas publicas. El segundo es que las dimensiones de comu-
nidad civica y la transparencia municipal podrian indicar efectos indirectos en la
calidad de las politicas pablicas. Una explicacién preliminar es que la calidad de
las politicas requiere una estructura administrativa capaz de llevar a cabo el pro-
ceso de gestién de estas, con ello la necesidad de un cuerpo burocrético y una
estructura orgdnica con la capacidad de proveer los servicios municipales.

Por otra parte, la dimensién de transparencia municipal es la dimensién mds
notable debido a que es preponderante en la relacién con la dimensién de pesos
y contrapesos, al relacionarse con la subdimensién de comunidad civica y la
fragmentacién del poder en mayor grado que la dimensién de estructura admi-
nistrativa. Sin embargo, esta tlltima dimension podria estar absorbiendo los efec-
tos de la dimensién de transparencia administrativa.

Con lo anterior se entiende que la calidad de las politicas publicas podria
estar condicionada por la dimensién de institucionalizacién administrativa; esta,
a su vez, se relaciona con la transparencia municipal, la cual incrementa en la
medida que lo hagan los pesos y contrapesos municipales, lo cual indica que
mientras mds activa sea la comunidad civica y mds fragmentado se encuentre el
poder municipal, habrd mayor transparencia municipal y, con ello, mayor calidad
de las politicas puablicas (cuadro 2, grifica 1).

Con base en estos resultados, en un segundo momento se identifican los
efectos de las dimensiones del ccF sobre la calidad de las politicas puablicas. Esta
etapa de la investigacién establece cuatro modelos analiticos. Los tres modelos
iniciales alternan la variable dependiente con la intencién de determinar con
mayor precision tanto los resultados anteriores como los efectos en la variable
dependiente. El modelo cuatro ubica a la calidad de los servicios pablicos como
variable dependiente y se desagregan las variables que integran a los indices crea-
dos para analizar las dimensiones del ccr (cuadro 3).
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En términos generales, los modelos corroboran los supuestos tedricos de esta
investigacién y permiten definir la relevancia de las condiciones de la consolida-
cién de la corrupcién en la calidad de los servicios puablicos. A la luz de los datos, se
puede indicar que la calidad de las politicas publicas, en un contexto de consoli-
dacién de corrupcién, dependen de una mayor institucionalizacién administrativa,

CUADRO 3. Modelos analiticos (regresiones lineales multiples)

Dimensiones Modelo 1: Modelo 2: Modelo 3: Modelo 4:
calidad de los instituciona- transparencia calidad de los
servicios piiblicos lizacion municipal servicios piiblicos
administrativa municipales
municipal
Constante 0.5764%* 0.1445%** 0.0815%** 0.4229%**
(0.0261) (0.0061) (0.0081) (0.1109)
Institucionalizacion de la 0.0774** 0.4365%**
administracion municipal (0.0383) (0.0244)
Transparencia municipal -0.0370 0.2986%***
(0.0420) (0.0167)
Comunidad civica -0.0559* 0.0296*** 0.0949***
municipal (0.0247) (0.0118) (0.0141)
Fragmentacion del poder 0.0292 0.1070%** 0.3098*** 0.0243
municipal (0.0218) (0.0130) (0.0145) (0.0249)
Tasa de cobertura -0.0135
institucional (0.0491)
Tasa de cobertura de 1.1534
personal administrativo (1.5323)
Servicio profesional de 0.0101
carrera (0.0259)
Indicadores de gestiony -0.0123
desempero (0.0373)
Regulacion del servicio -0.0061
publico municipal (0.0605)
Tasa de atencion -0.1769
municipal (1.2644)
Cobertura de los servicios 0.1424%**
publicos (0.036)
Accesibilidad dela 0.0260
informacion municipal (0.0580)
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CUADRO 3. Modelos analiticos (regresiones lineales multiples) (continuacién)

Dimensiones Modelo 1: Modelo 2: Modelo 3: Modelo 4:
calidad de los instituciona- transparencia calidad de los
servicios piiblicos lizacién municipal servicios piiblicos
administrativa municipales
municipal
Tasa de respuesta 0.0150
asolicitudes de (0.0265)
informacion
Organo de control -0.2594
(0.2365)
Auditorias -0.0025
(0.0651)
Mecanismos de vigilancia -0.0374
(0.0267)
Consulta ciudadana -0.0022
(0.0209)
Confianza municipal 0.1367**
(0.0743)
Rendimientos del sistema 0.1688
municipal (0.1123)
Participacion politica -0.0216
municipal (0.0456)
Sofisticacion politica -0.1657
(0.1158)
Participacion electoral -0.0442
(0.0984)
Ingresos 3.827E-11%** 1.075E-11 2.091E-11 2.805E-11%**
(0.0000) (0.0000) (0.0000) (0.0000)
Poblacion -1.644E-07 *** 1413E-07** 1.001E-07 -1.104E-Q7%**
(0.0000) (0.0000) (0.0000) (0.0000)
R 0.304** 0.605%** 0.687*** 473%**
R? 0.093 0.366 0473 0.224
N 255

Fuente: Elaboracién propia. *p < 0.1, **p < 0.05, ***p < 0.01, p < 0.001. Coeficientes no estandarizados B (Desv.
Error). Constante: modelo 1: calidad de los servicios publicos; modelo 2: institucionalizacién administrativa munici-
pal; modelo 3: transparencia municipal; modelo 4: calidad de los servicios pablicos municipales.
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con ello, de una mayor capacidad estructural del gobierno para proveer servicios, con
una mayor transparencia en los procesos de gestién administrativa, con contrapesos
efectivos provenientes tanto de una mayor participacién o una activa comunidad
civica (contrapesos verticales), como una mayor fragmentacién del poder politico
municipal (contrapesos horizontales).

La relacién anterior no se da de forma lineal debido tanto a la estructura de
los municipios y a las variables utilizadas como a las relaciones tedricas de las
dimensiones del ccr. Segtin los modelos analiticos se evidencia que la calidad
de las politicas se asocia a una mayor institucionalizacién administrativa, la cual
explica, en gran medida, la calidad. No obstante, al establecer esta afirmacién
se debe tomar en cuenta que la institucionalizacién administrativa se encuentra
condicionada tanto por el ingreso de los municipios como por la transparencia
administrativa, esta tltima ejerce mayor influencia en la medida en que los
contrapesos son mayores (Ingrams, 2020), confirmando lo mencionado por
Meza y Pérez-Chiqués (2020: 11) (cuadro 3).

La transparencia se explica tanto por una comunidad civica activa y partici-
pativa como por la fragmentacién del poder municipal, lo cual también explica
la institucionalizacién administrativa. Lo anterior podria indicar que los gobier-
nos municipales que tienden a fragmentarse comienzan procesos de institucio-
nalizacién de la administracién ptblica como un mecanismo de control politico,
lo cual redefine el proceso de construccién de politica publica, mejorando su
calidad (Hiskey ez al., 2020) (cuadro 3).

En este punto, la relacién reside en las dimensiones institucionales del cck. La
calidad de las politicas se refiere a un contexto institucional que permita tanto la
provisién de estas como aquellos mecanismos que permitan vigilar y controlar el
ejercicio publico a la vista de la sociedad (Yao Krah y Mertens, 2020), por lo que la
dimensién controles y contrapesos desempefa un papel determinante (cuadro 3).

La estructura de los sistemas de consolidacién de corrupcién depende del
contexto en el cual se encuentren insertos. De manera particular, las instituciones
determinan la conformacién de redes de corrupcién que el sistema requiere (Meza
y Pérez-Chiqués, 2020; Arellano-Gault y Trejo, 2020). En términos especificos,
las estructuras organizativas de la administracién publica municipal (Propheter,
2019); la opacidad de estas agencias, el acceso a la informacién y accesibilidad
municipal (Manoharan y Ingrams, 2018; Yao Krah y Mertens, 2020), asi como
los pesos y contrapesos municipales (Putnam, 1993; O’Donnell, 2004; Cann,
2018), podrian estar determinando tanto la organizacién como el tipo de red de
corrupcion, lo cual abre una linea de anilisis por explorar (esquema 1).
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ESQUEMA 1. La consolidacién de la corrupcion como sistema

e AN
/Demandas '\ ) N
[ sociales | —
| | g AN - ~ N
(visibles) |, Demandas \ // n\\ .
\\ L eintereses | / Procesos \ Politicas puiblicas
-/ \ degrupo | [ institucionales y toma | + Rendimientos para
( Apoyos | (ocultos) / de decisiones la red.de. corrupcion \
\ A e \ (formales) « Rendimientos para “
N /7 T N S el mantenimiento |
A , - /
- — - — del sistema /
N Redes de >l /
7 Demandasde \/ corrupcién Rendimientos /
( organizaciones | ) (informales sociales limitados
actores politicos /| —
/ _
Inputs Process Outputs

Fuente: Elaboracién propia.

Como se manifiesta por los modelos analiticos, en un sistema en donde la
corrupcidn se ha consolidado, las politicas ptblicas son resultado de dicho pro-
ceso (Jancsics y Javor, 2012; Meza y Pérez-Chiqués, 2020). En este sentido, los
sistemas tienen entradas, procesos y salidas (resultados), y en estas se obtienen
dos tipos de resultados (salidas u outputs). Los primeros durante y al final del
proceso de la politica pablica que beneficia a aquellos actores involucrados en la
red de corrupcién. Los segundos como rendimiento del sistema tanto para su
mantenimiento (apoyos) como para la satisfaccién ciudadana (demandas), lo cual
se traduce en legitimacién y apoyo al sistema que lo consolida (Pozsgai, 2015;
Ecker ez al., 2016; Habibov ez al., 2019) (esquema 1).

Para entender lo anterior, se realiza el andlisis factorial multivariante HJ-Biplot,*
destacando la relacién de las dimensiones del ccr sobre la calidad de las politicas
publicas. El objetivo de este andlisis es identificar graficamente los tipos de siste-
mas subnacionales en el marco del ccr, con lo que se pretende confirmar y de-
terminar las condiciones necesarias asociadas a la calidad de las politicas publicas.

““El HJ-Biplot realiza [...] un andlisis factorial de las variables introducidas en el andlisis [...] Los ejes 1
y 2 son el resultado de ese andlisis factorial, que contribuye a enmarcar esta representacién grafica de casos y
variables. Asi, la interpretacion de los ejes en los gréficos es que el eje 1 captura [...] la varianza de las varia-
bles, y el eje 2 captura [...] la varianza de los casos. No obstante, la varianza explicada por los factores no re-
sulta de relevancia para el presente trabajo, por lo que no se hard referencia a los ejes, sino a los casos [...]”
(Martinez-Herndndez y Bohigues, 2019: 102).
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Esta perspectiva permite una visién comparativa tanto de las diferencias entre la
calidad de politicas como la influencia de las dimensiones antes analizadas, lo que
posibilita proponer una tipologia de la consolidacién de la corrupcién y su rela-
cién con las politicas publicas (esquema 2).

El andlisis permite identificar cinco grupos (clusters) de municipios ubicados
en relacion con las dimensiones utilizadas (gréfica 2). Con ello se obtienen cinco
tipos generales de sistemas en el marco de consolidacién de corrupcién respecto
a sus efectos en las politicas publicas, los cuales se definen de acuerdo con sus
valores relativos en las dimensiones del ccF (esquema 2).

El primer tipo (ideal) de sistemas es el de gobernanza o gobernabilidad demo-
cratica. Este tipo de sistemas asume una estructura administrativa consolidada y
altos niveles de transparencia administrativa, por lo que son sistemas con altos
niveles de institucionalizacién administrativa, con contrapesos institucionales
efectivos. Esto se observa en sistemas municipales con una comunidad civica
participativa, mds bien activa, con estructuras de gobiernos pluripartidistas aso-
ciados a gobiernos divididos. Estos sistemas se caracterizan por tener altos rendi-
mientos en las calidades de sus politicas, debido a que son sistemas que consolidan
un alto grado de control de la accién de gobierno, tanto por las redes ciudadanas
expresadas por la comunidad civica como por los controles institucionales evi-
denciados por la fragmentacién de sus gobiernos y por la estructura profesional
administrativa (Bland, 2011; Longhofer ez a/., 2019; Ingrams, 2020; Auerbach,
2021; Beiser-McGrath ez al., 2021; Morrill, 2021; Saha y Sen, 2021; Glimmer-
veen et al., 2021) (esquema 2, grifica 2).

En un segundo momento se encuentra el tipo opuesto de sistema, que expre-
sa con cierta claridad un modelo puro de consolidacién de corrupcién (redes
supletorias). Este tipo de consolidacién asume sistemas con una estructura ad-
ministrativa incipiente y altos niveles de opacidad, por lo que son sistemas con
bajos niveles de institucionalizacién administrativa, con contrapesos institucio-
nales deficientes.

Estos sistemas municipales se definen por una ciudadania poco participativa,
mds bien pasiva, con estructuras de gobiernos unipartidistas, sin pluralidad po-
litica y, en la mayoria de los casos, sin alternancias partidistas. Este tipo de siste-
mas se caracterizan por tener bajos rendimientos de sus politicas; por lo tanto, al
carecer de estructura administrativa, son sistemas en los que las redes de corrup-
cién asumen el control de la totalidad de las politicas (Bland, 2011; Graycar y
Villa, 2011; Jévor y Jansics, 2016; Davidovitz y Cohen, 2021) (esquema 2, gré-
fica 2).

GESTION Y POLITICA PUBLICA VOLUMEN XXXIII, NUM. 1, PRIMER SEMESTRE DE 2024 89



Aldo Adrian Martinez-Hernandez

ESQUEMA 2. Matriz tedrica de los tipos de consolidacién de corrupcién y sus
efectos en la calidad de las politicas publicas

Estructura

o li | liti |
administrativa Calidad de las politicas Controles y contrapesos
- + Estructurade  Comunidad
gobierno civica
Consolidacion
(disfuncional)
de corrupcion Gobierno .
. - o Activa/
Consolidada + burocrética Gobernanza + | pluripartidista o
A Participativa
(redes /dividido

administrativas)

Consolidacion Gobierno
Semiestructurada incoativa de bipartidista Intermitente
corrupcion / coalicion
Consolidacion Consolidacion .
L - Gobierno
. de corrupcion (funcional) de A .
Incipiente - . - unipartidista Pasiva
(redes corrupcion de X
. - / unificado
supletorias) élites (redes

especializadas)
- +

Opacidad -transparencia

Fuente: Elaboracién propia.

El tercer tipo de sistemas son asociados a la consolidacién (disfuncional) de
corrupcién burocritica (redes administrativas). Este tipo de consolidacién asume
sistemas con una estructura administrativa institucionalizada, pero con baja trans-
parencia administrativa, mds bien opaca, pero con contrapesos institucionales
efectivos. Estos estdn presentes en sistemas municipales con una comunidad ci-
vica participativa, con estructuras de gobiernos pluripartidistas (Lucas, 2021).
Este tipo de sistemas se caracterizan por tener bajos rendimientos en las calidades
de sus politicas publicas, pues al mantener una estructura administrativa conso-
lidada pero opaca las redes de corrupcién se estructuran en esa opacidad admi-
nistrativa, asumiendo el control total de las politicas o por dreas especificas, segtin
el sector administrativo que las gestione (Shah, 2006; Kahana y Qijun, 2010;
Graycar, 2016; Figueroa, 2016; Morrill, 2021; Davidovitz y Cohen, 2021) (es-
quema 2, grifica 2).
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GRAFICA 2. Relacién entre las dimensiones del ccr y la calidad de los servicios
publicos municipales (andlisis factorial multivariante HJ Biplot cldster jerdrquicos)

\\ ," Cluster 1

Cluster 2
Cluster 3
Cluster 4
Cluster 5
X +  datat
data2

< 0O % + x

Axis 1 - (37.6529% )

Fuente: Elaboracién propia.

El cuarto tipo es la consolidacién (funcional) de corrupcién de élites (redes es-
pecializadas). Este tipo de consolidacién caracteriza a sistemas con una estructura
administrativa incipiente, pero con niveles altos de transparencia administrativa
y con contrapesos institucionales poco efectivos. Esto sucede en sistemas muni-
cipales con una comunidad civica poco participativa, pasiva, con estructuras de
gobiernos unipartidistas, sin pluralidad politica. Este tipo de sistemas se definen
por tener altos rendimientos en sus politicas. Son sistemas que, al mantener una
estructura administrativa débil, las redes de corrupcién se estructuran a nivel
politico-partidista y en temdticas especificas de las politicas. Estos sistemas buscan
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no solo los rendimientos que favorezcan a las redes de corrupcién, sino que tam-
bién requieren apoyos ciudadanos que vienen de la calidad de las politicas (Roths-
tein 2014; Graycar 2015; Winters y Weitz-Shapiro, 2015; Jancsics 2019; Meza
y Pérez-Chiqués, 2020: 7; Auerbach, 2021; Davidovitz y Cohen, 2021) (esquema
2, grafica 2).

El quinto tipo es la consolidacién incoativa de corrupcidn. Este tipo de con-
solidacién asume sistemas con una estructura administrativa semiestructurada,
con niveles medios de transparencia administrativa, con niveles medios de con-
trapesos institucionales. Estos se encuentran en sistemas municipales con una
comunidad civica intermitente, movilizada por temdticas o politicas en dreas
especificas, en estructuras de gobiernos comiinmente bipartidistas, gobiernos en
su mayoria de coalicién. Este tipo de sistemas se caracterizan por tener rendi-
mientos medios en las calidades de sus politicas. Son sistemas en los que, al evi-
denciar una estructura administrativa en proceso de institucionalizacién, con
contrapesos que permiten controlar medianamente dicha estructura, pero no el
proceso global de las acciones gubernamentales, las redes de corrupcién se estruc-
turan en torno a temdticas o etapas de las politicas en las cuales los tramos de
control se pierden (Pozsgai, 2015) (esquema 2, grifica 2).

Los cinco tipos de sistemas municipales corroboran lo evidenciado en los
modelos analiticos, ademds de que complementan otras investigaciones, como
la desarrollada por Rose-Ackerman (2001: 9-12) o como la propuesta de Cér-
dova y Ponce (2017), y Arellano-Gault y Trejo (2020) para el caso mexicano.
En términos generales, la tipologia prioriza los efectos de la consolidacién de
corrupcidn en las politicas ptblicas municipales y las condiciones necesarias para
el establecimiento de una mayor calidad de estas en los gobiernos subnacionales
mexicanos.

CONCLUSIONES
La investigacién buscé determinar los efectos de la consolidacién de la corrupcién
en las politicas publicas municipales, definiendo las condiciones politicas, socia-
les e institucionales necesarias que promueven mayor calidad de las politicas
publicas. Para ello, se presenté un diseno metodolégico que permiti6 la obser-
vacién comparativa de las diversas realidades subnacionales en el marco del
Corruption Consolidation Framework (cck).

Los resultados evidenciaron el efecto de la consolidacién de la corrupcién en
las politicas publicas, residiendo en ello una relacién entre la calidad y determina-
dos tipos de consolidacién de corrupcién. Asimismo, se definieron las condiciones
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politicas e institucionales necesarias para una mayor calidad de las politicas pu-
blicas en un contexto de consolidacién de corrupcién.

De acuerdo con los resultados, la calidad de las politicas pablicas depende de
condiciones institucionales, como una mayor institucionalizacién de la adminis-
tracién publica municipal, mayores niveles de transparencia administrativa, ma-
yores niveles de contrapesos identificados por mayores niveles de fragmentacién
del poder municipal y una comunidad civica més activa, participativa. En térmi-
nos especificos, se contrasta el supuesto general de la investigacién, indicando asi
que a mayor consolidacién de la corrupcién menor es la calidad de las politicas
publicas. Lo anterior muestra que en un sistema donde la corrupcién se conso-
lidada los incentivos para llevar a cabo un proceso de politica publica de calidad
son menores, debido a las atribuciones derivadas del cck.

Con los determinantes anteriores se realiz una propuesta teérica de los tipos
de consolidacién de corrupcién teniendo como referencia sus efectos en las po-
liticas publicas en los sistemas politicos subestatales (municipales): 1) gobernanza
o gobernabilidad democritica; 2) consolidacién de corrupcién (redes supletorias);
3) consolidacién (disfuncional) de corrupcién burocrdtica (redes administrativas);
4) consolidacién (funcional) de corrupcién de élites (redes especializadas); 5) con-
solidacién incoativa de corrupcién. La tipologia no es exhaustiva e intenta ubicar
a los sistemas politicos municipales bajo un marco metodolégico que destacé la
observacién comparativa en realidades disimiles. La misma que asume la relevan-
cia de las dimensiones del ccr en el andlisis de las politicas putblicas.

Con este estudio se puede concluir que la consolidacién de la corrupcién
tiene efectos negativos en la calidad de las politicas publicas. Es decir, que en
sistemas subnacionales en donde la corrupcién se ha consolidado, las politicas
publicas tienden a ser de menor calidad. Sin embargo, en la diversidad de los
municipios mexicanos se observan también casos excepcionales en donde esta
relacién no se observa. Incluso, existen sistemas municipales en donde la conso-
lidacién de la corrupcién favorece a la calidad de las politicas publicas. Al igual
que estos casos, se encuentran los contextos asidticos como ejemplos relevantes,
mismos que se pueden apreciar en los tipos de consolidacién antes mencionados.

La investigacion deja preguntas abiertas y vetas de andlisis por explorar. En
principio, se destacan las preguntas asociadas a las dindmicas y trayectorias de
la consolidacién de la corrupcién en los sistemas subnacionales: ;Cémo se van
consolidando? O incluso, ;c6mo van modificando sus tipos de consolidacién?
Una segunda linea de investigacion son las relaciones evidenciadas por las dimen-
siones analiticas del ccF, partiendo del hecho de que configuran un fenémeno
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sistémico y multidimensional, por lo que no son suficientes —pero si nece-
sarias— para el estudio de la corrupcién. En este sentido, se requieren andlisis
que profundicen, por ejemplo, en la relacidn entre las dindmicas politicas y el
rendimiento institucional, en especifico, sobre los efectos de las diversas comu-
nidades civicas en la composicién politica y el desempeno municipal, ademds de
estudios que prioricen el estudio de redes de corrupcién asociadas a determina-
das 4reas de politica publica. Lo anterior con una clara conviccién por entender
el fenémeno a nivel local.

Finalmente, la investigacion deja ver dreas a desarrollar con mayor profundidad.
Debido a la metodologia utilizada, los resultados obtenidos se consideran como
lineas argumentativas y exploratorias, por lo cual se requiere una ampliacién de
la muestra de municipios analizados, ya que es fundamental para una lectura mds
precisa de la realidad subnacional. Ademds, se requiere el apoyo de un mayor
nimero de indicadores que permitan captar con mayor precision las caracteris-
ticas municipales dentro del marco de la consolidacién de corrupcién. Por ello,
se deben proyectar estudios con metodologias mixtas que incluyan tanto las
dindmicas asociadas a las instituciones con uso de metodologias cualitativas y
andlisis de redes, como el propio marco de consolidacién de la corrupcién lo
establece. [@&
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