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RESUMEN:

Esta investigacion busca aportar algunos ele-
mentos de la cultura de la legalidad, la gober-
nanza y el Estado de Derecho como piedras de
toque en el constitucionalismo democratico
del siglo XXI. En este sentido, se hace un re-
corrido conceptual sobre dichos constructos,
enlazdndolos como categorias de suma impor-
tancia para los sistemas juridicos y politicos ac-
tuales, ademds de que en su conjunto contribu-
yen a combatir de forma eficaz a la corrupcién,
undnimemente considerada como uno de los
grandes males que aquejan la vida ptblica hoy
en dia.

PALABRAS cLAVE: cultura de la legalidad, gober-
nanza, Estado de Derecho, democracia

ABSTRACT:

This research seeks to provide some elements
of the culture of legality, governance and the
Rule of Law as touchstones in the democratic
constitutionalism of the 21st century. In this
sense, a conceptual tour of these constructs is
made, linking them as very important catego-
ries for the current legal and political systems,
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as well as contributing to efficiently combat
corruption, unanimously considered as one of
the greatest evils that afflict public life today.

KeywoRrpDs: culture of legality, governance, Rule
of Law, democracy.
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1. INTRODUCCION

Hablar de cultura de la legalidad supone hacer
referencia a un deseable estado de cosas en el
que se respete la ley por conviccién y no tanto
por obligacién, lo cual seria propio de un mo-
delo civico a la altura de las circunstancias que
impone la globalizacién. De la misma manera,
hacer de dicha cultura de la legalidad una he-
rramienta para combatir eficazmente a la co-
rrupcién es una de las caracteristicas de un sis-
tema de buen gobernanza, caracterizado por la
horizontalidad en la toma de decisiones y por
la ciudadanizacién del poder politico, lo cual
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nos lleva a pensar en el Estado constitucional
y democratico de Derecho del siglo XXI como
la Gnica alternativa posible para hacer posible
la divisién de poderes y la garantia plena de los
derechos fundamentales como elementos de
la sociedad civil. A lo anterior se dedica el pre-
sente ensayo, que ademas de buscar los puntos
de encuentro que se presentan al momento de
hablar de cultura de la legalidad, gobernanza
y Estado de Derecho, reflexiona sobre algunas
alternativas en torno a la institucionalidad y a
la bisqueda de una democracia sustancial, de
contenidos y de calidad como aspiracion de un
mejor modelo de convivencia.

Il. CULTURA DE LA LEGALIDAD

Como menciona Hugo Cadenas’, Lawrence M.
Friedman, uno de los principales expertos en la
evolucion del derecho en los Estados Unidos,
introdujo en los afios sesenta el término de cul-
tura de la legalidad, y la definié como “uno de
los componentes del sistema legal, especifica-
mente lo que se refiere a: Valores y actitudes, los
cuales unen al sistema en su conjunto y los cua-
les determinan el lugar del sistema juridico en
la cultura de la sociedad como un todo [...]. Es
la cultura legal, es decir la red de valores y acti-
tudes relacionadas con el derecho, lo que deter-
mina cuando, porqué y dénde la gente se dirige
hacia el derecho o el gobierno, o se aleja de él1”,
asimismo la dividié en “interna”, refiriéndose
a la cultura de la legalidad en las instituciones
coadyuvantes del Estado, y “externa”, refirién-
dose a la cultura de la legalidad en la ciudada-
nia. Para Roy Godson, Presidente del National
Strategy Information Center de Washington,
DC., “una cultura de la legalidad significa que
la cultura, ethos y pensamiento dominantes en
una sociedad simpatizan con la observancia de
la ley. En una sociedad regida por el estado de
derecho, la gente tiene capacidad para partici-
par en la elaboracion e implementacion de las
leyes que rigen a todas las personas e institu-

1. Friedman, 1969: 34, citado por Hugo Cadenas, Cultura y di-
ferenciacion de la sociedad: La cultura en la sociedad moderna, Revista
Latinoamericana, Volumen 13, No. 39, Santiago, Chile, 2014, p.
91 Friedman, 1969: 34

ciones dentro de esa sociedad, incluyendo al
gobierno mismo ™.

En ese sentido, la cultura de la legalidad
es una cualidad de gran importancia para el
conocimiento de las caracteristicas de la po-
blaciéon de un determinado territorio, mismo
que sirve para fortalecer su Estado de Derecho,
pues toma en consideracién el conocimiento
que poseen los habitantes de dicho territorio
sobre las normas que los rigen, las institucio-
nes que crean, modifican, aplican y protegen
dichas normas, asi como la medida de que tan
de acuerdo o desacuerdo estan con ellas y con
las decisiones emanadas de las instituciones y
gobernantes que los representan, determinan-
do con esto qué tanto llevan a cabo el ejercicio
de su capacidad de participacién en la vida le-
gal, juridica y politica, del lugar en el que habi-
tan como parte de una ciudadania. Se trata de
luchar igualmente contra las mafias, es decir,
contra la fuerza y la proteccién de los grupos
criminales.” Ahora bien, para que dentro de una
sociedad exista la cultura de la legalidad, tiene
primero que existir un cambio trascendental
en su forma de pensamiento; verbigracia, desde
la forma de pensar de un ciudadano que viola
frecuentemente determinadas normas que, a
su consideracién, son de importancia minima
(como sucede con los reglamentos de transi-
to), hasta incluso la forma de pensar de un alto
funcionario que falta a su deber de hacer cum-
plir la constitucién, las leyes y los reglamentos.

Cambiar los patrones en la forma de pensa-
miento de los mexicanos es sin duda un gran
reto, pero ese logro nos llevaria a una realidad
en la que estén siempre presentes los principios
de la cultura de la legalidad a los que alude
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1) Lamayoria de los integrantes de la socie-
dad conocen los fundamentos de la ma-
yoria de las principales normas y leyes.
La mayoria de los integrantes de la so-
ciedad estan convencidos de la necesi-
dad de respetar las normas y leyes, y de
actuar con base en ellas.

Una mayoria de los integrantes de la
sociedad considera el didlogo y la dis-
cusién como el método preferible para
la resolucién de conflictos y cree en la
necesidad de que los actores politicos y
de la sociedad civil actden juntos en la
basqueda de soluciones concertadas a
los problemas de criminalidad.

Una mayoria de los miembros de la so-
ciedad cree en la necesidad de tener y
aplicar las sanciones prescritas por la
ley ante cualquier violacién de ésta.

La mayoria de los integrantes de la so-
ciedad cree en el derecho de los deteni-
dos o sospechosos al principio de pre-
suncién de inocencia y a su derecho a
un juicio justo.

La mayoria de los miembros de la so-
ciedad cree en la necesidad de apoyo fi-
nanciero, material o psicoldégicamente
a las victimas de un acto criminal.

Una mayoria de los integrantes de la
sociedad claramente condena la delin-
cuenciay la corrupcion.

Una mayoria de los miembros de la
sociedad cree que cuando las leyes exis-
tentes ya no son utiles o adecuadas para
combatir a la delincuencia, la respuesta
es desarrollar y adoptar nuevas leyes o
modificar o cambiar las que ya existen.

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

Como podemos colegir, los principios tratan
de una determinada forma de pensar colectiva,
no impuesta de forma coercitiva, o desde la idea
del temor a la penalizacién de sus actos, sino
como parte de su propio sistema de creencias.
Roy Godson, establece en su “Guia para
desarrollar una cultura de legalidad™, cuatro
pilares que pueden lograr promover de forma
efectiva la cultura de legalidad en una sociedad,
la base de su guia surge en particular para la so-
ciedad de la isla de Sicilia y sus problemas poli-

5. Roy Godson, Guia para desarrollar una cultura de la legalidad , pre-
parada para el Simposio sobre el Papel de la Sociedad Civil para
Contrarrestar al Crimen Organizado: Implicaciones Globales del
Renacimiento de Palermo, Sicilia, Italia, 2000, p. 4

ticos y con la mafia, sin embargo nos sirven de
apoyo para el presente estudio, pues se refieren
a los sectores sociales que tienen influencia en
la cultura de la legalidad, por lo que aqui los
visualizaremos dentro de la situacién actual en
México.

Estos cuatro pilares son:

1. La educacién civica y escolar: En este ru-
bro, Godson refiere que:

“El fortalecimiento y la educacion de la ciu-
dadania son esenciales. Los conocimientos,
las actitudes y habilidades necesarias no se
dardn automadticamente, sobre todo en el
caso de los jovenes. Los programas sistema-
ticos, formales y menos formales en escue-
las, asociaciones profesionales, sindicatos, y
lugares de trabajo, asi como en institucio-
nes religiosas, parecen marcar la diferencia
cuando se aplican junto con précticas regu-
latorias efectivas™®

En efecto, la educacién es un medio fundamen-
tal para difundir los conceptos de la cultura de
la legalidad, y empoderar a la sociedad, pues es
gracias a los conocimientos que los ciudadanos
en general obtengan, a través de las escuelas,
empresas, instituciones en que laboren, etc.,
que se podran hacer conscientes de la vida ac-
tual del pais, y obtendran las herramientas para
poder tener un pensamiento critico, con el que
podran llevar a cabo un ejercicio activo y efec-
tivo de su ciudadania. Pero para fomentarla y
que los mexicanos obtengan los conocimientos
necesarios sobre la cultura de la legalidad, no
basta que nuestra Carta Magna consagre en su
articulo 3° el derecho de todos los mexicanos a
que el Estado nos garantice una educacién de
calidad, sino que es necesario reforzar en los
planes de estudio la ensefianza y practica de te-
mas que ayuden al alumno a generar su propia
consciencia y autoconocimiento, promoviendo
su desarrollo personal para asi contar con los
medios para reforzar la moral y los valores que
se han perdido en la sociedad mexicana actual,
esto de la mano con la ensefianza de los con-
ceptos de justicia y legalidad, del cumplimien-
to de las obligaciones establecidas en las leyes y

6. [dem.



la introduccién de los Derechos Humanos, asi
como de las herramientas que existen en la le-
gislacién mexicana para la exigencia y ejercicio
de los mismos. Se requiere ademas que los do-
centes, que han estudiado la técnica de la ense-
flanza y que tienen tanta influencia en el com-
portamiento de los educandos, tengan un alto
nivel de conocimiento civico, y un comporta-
miento acorde a la moral, que rechace publica-
mente los actos de corrupcién, para que con el
ejemplo promuevan las pricticas que ensefian
dentro del aula, practicas que luego el alumno
llevara a cabo fuera de ella. Ahora bien, al ser la
educacion y el aprendizaje una constante en la
vida del ser humano, la ensefianza de la cultura
de la legalidad se debe implementar no sélo en
los niveles educativos basico y medio superior,
sino que su ensenanza debe de extenderse a lo
largo de la vida del ciudadano, pues la vida ju-
ridica, politica y social del pais se encuentra en
un constante cambio en el cual la ciudadania
debe mantenerse inmersa para poder seguir
siendo capaz de cambiar su entorno teniendo
una participacion activa en la creacion del Es-
tado de Derecho.

2. Centros de autoridad moral. Godson re-
fiere que:

“En todas las sociedades ciertos individuos
e instituciones no gubernamentales (ONG)
son considerados “centros” de autoridad
moral. En muchos lugares, las instituciones
de fe, los lideres de movimientos religiosos
y sus asociados laicos serdn clave. En otros,
seran muy respetados los artistas, escrito-
res, maestros y las valientes figuras locales
que sufrieron por sus creencias y sus nor-
mas morales. Con frecuencia estos persona-
jes estdn asociados con organizaciones no
gubernamentales.””

Los personajes publicos también tienen gran
“autoridad moral” sobre la sociedad mexicana,
yhoyendia, con el avance delas tecnologias, po-
demos notar como algunos pueden facilmente
movilizar a un gran nimero de personas a tra-
vés de, por ejemplo, una red social. En cuanto
a esto es importante que los propios artistas,

7. Ibidem, p. 5.

“influencers” y en general las personas conside-
radas como “figura publica”, tomen conciencia
sobre su nivel de incidencia en el comporta-
miento de las personas que los siguen, que al
igual que los lideres religiosos y los docentes de
las instituciones educativas, actilen de una ma-
nera ética, fomentando este comportamientoyy,
hasta incluso, podrian tener una participacion
mads activa, generando campafias con el objeto
de promover educacién civica y el conocimien-
to de la vida politica y juridica del pais.

3. Los medios y la cultura popular. Segin
Godson:

“Los medios de comunicacién masiva en
las sociedades modernas son instituciones
muy poderosas que pueden exhibir al cri-
men y la corrupcién reforzando, a la vez, la
cultura de la legalidad. Los medios pueden
desempeniar este papel de muchas formas.
Una de ellas es vigilar el comportamiento
de los funcionarios publicos, tanto en los
programas de gobierno como en el sector
privado, y hacer publicos los resultados.
Hacer esta clase de informes independien-
tes, objetivos y justos sobre el crimen y la
corrupcién no es fcil, pero es una parte
muy importante, si no es que esencial, para
mantener la transparencia.”®

Actualmente en México si existe la difusion,
por los distintos medios de comunicacién, de
contenido que promueve la cultura de la legali-
dad en la ciudadania, y en cuanto a la posibili-
dad de vigilar el comportamiento de los funcio-
narios publicos, contamos con la Ley General
de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica, reglamentaria del articulo 60. de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; sin embargo, es de analizarse el por
qué aunque estas herramientas existan, traen
tan pocos resultados por lo menos visibles en
el pais. En particular, en cuanto a los medios
de comunicacién, una de las razones parece
ser la falta de adaptabilidad del contenido a
la vida moderna, los espacios que se otorgan

8. Roy Godson, Guia para desarrollar una cultura de la legalidad , pre-
parada para el Simposio sobre el Papel de la Sociedad Civil para
Contrarrestar al Crimen Organizado: Implicaciones Globales del
Renacimiento de Palermo, Sicilia, Italia, 2000,p. 6.



a este tipo de contenido, generalmente infor-
mativo, ademads de tener baja calidad, resultan
poco atractivos para la sociedad actual, lo que
deviene en una falta de interés del ciudadano
promedio sobre este contenido, desembocando
esta situacion en la consecuencia de que la in-
formacion solamente llegue a las personas que
son especialistas en los temas politicos y juri-
dicos, y alguno que otro realmente interesado
en esa parte de la vida del pais. Por lo tanto, ha-
bria que analizar mediante encuestas sante qué
tipo de contenido y formato el ciudadano se
siente mas atraido?, ¢qué plataforma frecuen-
ta mas?, ¢qué tipo de informacién le interesa
mas conocer? etc., para luego analizar los da-
tos arrojados por dichas encuestas y comenzar
a generar el cambio produciendo contenido de
alta calidad, y proporcionando informacién de
suma importancia para generar la cultura de la
legalidad, sin que al espectador le parezca te-
diosa, inentendible o incluso aburrida. Ahora
bien, en cuanto a la transparencia, resulta inte-
resante que a pesar de que todos los mexicanos
gozamos del derecho al acceso a la informacién
publica gubernamental, muy pocos tenemos el
interés de realmente ejercerlo, dejando de lado
la oportunidad con la que contamos como ciu-
dadanos, de pedir cuentas y denunciar la co-
rrupcién de las instituciones que estén llevan-
do a cabo el ejercicio de sus funciones de una
manera incorrecta; sin embargo este fenémeno
puede ser causa de la propia desinformacion,
y aqui surge una paradoja pues nos podemos
dar cuenta que no existe la cultura de la legali-
dad sin el acceso a la informacién por parte de
los ciudadanos, pero tampoco podemos ejercer
efectivamente el mismo derecho sin la cultura

de la legalidad.

4. Las corporaciones policiacas:

En este pilar Godson apunta que: “Los pro-
gramas educativos sobre el estado de dere-
cho ayudan a mejorar la efectividad de la
policia y el sistema judicial. Dichos progra-
mas ayudan a fomentar una cultura de po-
licia profesional de comportamiento licito
y respetuoso de los derechos ciudadanos.”

9. Ibidem, p. 8.

En México las corporaciones policiacas y el sis-
tema judicial, han perdido credibilidad como
medida a las malas costumbres de la sociedad
mexicana, tales como el “soborno” y la “extor-
sién”, la primera por parte del ciudadano, y la
segunda por parte de las autoridades, para agi-
lizar o evitarse determinados procesos legales.
Por lo tanto, tomando en cuenta que las autori-
dades son coadyuvantes del Estado, en su prin-
cipal objetivo que es lograr el bienestar general,
formando una unidad moral y politica, es de
suma importancia la ensefianza y aplicacién de
la cultura de la legalidad no sélo en el compor-
tamiento de las corporaciones policiacas, sino
de también en el desempeno del servidor pu-
blico, desde el menor, hasta el mayor rango, en
el ejercicio de sus atribuciones, ya que con ella
ademds de contribuir directamente con el Es-
tado de Derecho, servird como ejemplo para la
ciudadania. Ahora, una vez analizados los cua-
tro pilares, podemos notar que todos guardan
entre si similicudes, cada uno desde su ambito
en particular, y todos igual de importantes para
lograr el cambio en la estructura de nuestros
pensamientos que necesitamos para la genera-
cién de una cultura de la legalidad. Una de las
similitudes que se puede notar entre los pilares,
es que un factor importante en el proceso de
alcanzar la cultura de la legalidad es el combate
contra la corrupcién, y es que aunque es casi
utdpico pensar en un Estado cien por ciento li-
bre ella, no es descabellado que puede reducirse
el nivel de corrupcién que impera en nuestro
pais de una manera importante, y con esto se
disminuiria la obstruccién que genera en nues-
tra busqueda de la cultura de la legalidad.

l1l. LA CORRUPCION COMO OBSTACULO A LA
CULTURA DE LA LEGALIDAD.

Acaba de ser lanzada la edicién mds reciente del
Indice de Percepcién de la Corrupcién que pu-
blica afio con afio Transparencia Internacional,
importante organizacién de la sociedad civil
internacional que se define a si misma como
la coalicién global en contra de la corrupcion.
En esta ocasion mide los resultados que los 180
paises evaluados obtuvieron en 2018, y dentro



de las notas sobresalientes que figuran en pri-
mera plana, reconoce los esfuerzos de Estonia,
Costa de Marfil, Senegal y Guyana (“impro-
vers”) para combatir de forma eficaz este mal
colectivo, al mismo tiempo que llama la aten-
cién sobre naciones que van a la baja en estos
terrenos, tales como Australia, Chile, Malta,
Turquia y, como era de esperarse, México (“de-
cliners”). Enseguida regresaremos con nuestro
triste caso.'” Los paises mejor calificados son,
en ese orden, Dinamarca (con una nota de
88/100), Nueva Zelanda (87/100), Finlandia
(85/100), Singapur (85/100), Suecia (85/100)
y Suiza (85/100), destacando como siempre
las socialdemocracias escandinavas en cuanto
auténtico modelo a seguir en materia antico-
rrupcién. Hasta el fondo del listado se locali-
zan Corea del Norte (14/100), Yemen (14/100),
Sudan del Sur (13/100), Siria (13/100) y Soma-
lia (10/100), destacando por igual Venezuela
(18/100).

¢Y México? Nada de que alegrarse sino todo
lo contrario. Nos ubicamos en un lastimoso lu-
gar 138 de las 180 naciones examinadas, con un
puntaje de 28/100, el cual ha ido descendiendo
de forma anual, pues en 2017 fue de 29/100, en
2016 fue de 30/100 y en 2015 fue de 31/100.
Este sitio en el ranking nos hizo descender tres
posiciones en relacién con la anterior medi-
cién, y dicho descenso ha sido igualmente una
constante cuando se analiza el desarrollo histé-
rico de las distintas ediciones del Indice desde
que fue publicado por vez primera hace mas
de dos décadas. En efecto, en la evaluacién de
2017 se tenia el lugar 135, en 2016 fue el 123,
en 2015 fueel 111, en 2014 fue el 103, en 2013
fue el 106 y en 2012, al inicio de la adminis-
tracion peiiista, fue el 105. Si vamos mds para
atras, obtendremos que en 2005 México estaba
en el lugar 65; en el 2000 estaba en el lugar 59,
y en 1995, cuando se difundié por vez primera
el instrumento, estaba en el lugar 32 de 41 (los
paises medidos han variado en ntimero).

Como puede observarse, la trunca transi-
cién a la democracia trajo consigo un escep-
ticismo total de los mexicanos en el tépico
10. Arroyo Cisneros, Edgar Aldn, “Percepcién de la corrupcién:

¢peor imposible?”, El Sol de Durango, Durango, afio LXXII, nim.
25,490, 1 de febrero de 2019, seccién nacional, p. 4.

anticorrupcién, el cual se hace cada vez mas
patente con el transcurrir del tiempo. En este
sentido, dicho desencanto con las formas ins-
titucionales de combate a este cancer publico
han sido, sin duda alguna, una de las causas de
lo que algunos han llamado un Estado fallido,
muy lejos de la consolidacion democratica que
requiere una pulcritud gubernamental alejada
de la opacidad imperante. A nivel de América
Latina -y se puede incluir a Estados Unidos y
Canada si se quiere ir mds alla-, como es dable
inferir, estamos practicamente en el sétano,
pues Ginicamente superamos a Guatemala, Ni-
caragua, Haiti y Venezuela, lo que nos convierte
en el quinto pais mas corrupto del continente.
En otro nivel de indagaciéon comparativa, cabe
mencionar que pafses con practicas antico-
rrupcién sumamente cuestionables estin por
encima de nosotros, tales como Irdn, Guinea,
Birmania -donde se sigue desarrollando una
guerra civil sin cuartel con actos de exterminio
a todas luces genocidas-, Honduras, Sierra Leo-
na, Zambia, El Salvador, Mongolia o Trinidad
de Tobago, por comentar algunos ejemplos. El
ex presidente Enrique Pena Nieto, ciertamen-
te, contribuyé y mucho a generar una todavia
peor percepcion de la corrupcion en México.
En el imaginario colectivo quedardn escan-
dalos como el de la Casa Blanca que, incluso
a nivel internacional, deterioré atin mas el va-
puleado rostro de las instituciones mexicanas
cuando de pelear contra esta pandemia se trata.
El todavia incipiente gobierno del presidente
Andrés Manuel Lépez Obrador, entonces, de-
bera trabajar de forma ardua en la que fue qui-
za la principal oferta de su campana: la lucha
frontal contra la corrupcién. Derivado de ello,
las mediciones del Indice tendrian que ubicar
a México en escalones mucho mds altos en los
afos por venir, si es que efectivamente se llevan
a cabo todas las acciones que AMLO y su equi-
po han modelado para fortalecer los mecanis-
mos de transparencia, ética publica y rendicion
de cuentas que puedan revertir este lamentable
estado de cosas. Este Indice, como es bien sabi-
do, diagnostica la percepcién de la ciudadania
sobre las practicas anticorrupcién y no tanto
los hechos tangibles o las normas juridicas y
politicas publicas, pero esa es precisamente



su principal fortaleza, pues implica una na-
rrativa de primera mano sobre el sentir ciuda-
dano en torno a la institucionalidad. Al decir
de Transparencia Internacional, la corrupcién
debilita a la democracia; si estamos de acuerdo
con ello, hay mucho por hacer.

La democracia como procedimiento, tam-
bién llamada democracia formal y democracia
minimalista, nos lleva a entenderla como un
conjunto de reglas del juego relativas a quién
y cémo decide; para decirlo en palabras de
Norberto Bobbio,'! la democracia se concibe
primariay originariamente en cuales son las re-
glas que establecen quién estd autorizado para
tomar las decisiones colectivas y bajo qué pro-
cedimientos.

En tanto procedimiento, la democracia
también es una democracia de contenidos o de-
mocracia maximalista; de acuerdo con Ferrajo-
1i,"* cuando comparamos la democracia formal
con la democracia sustancial tenemos que la
primera es impuesta por las normas procedi-
mentales sobre el “quién” y sobre el “como” de
las decisiones, mientras que la segunda, es de-
terminada por normas sustanciales, que versan
sobre el “qué” no puede o no puede no ser decidi-
do. La dimensién formal de la democracia, en-
tonces, se funda en el ejercicio de los derechos
de autonomia, tanto politica como civil, y la
dimensién sustancial, por otro lado, se funda
sobre la tutela de los derechos de libertad y la
satisfaccion de los derechos sociales.”

Una democracia de calidad, por su cuenta,
tiene tres caracteristicas generales y cinco “di-
mensiones de variacién”, de conformidad con
Leonardo Morlino." Sus caracteristicas gene-
rales son:'* a) se trata de regimenes con una
amplia legitimacién, estables por esa virtud (se
da una calidad con respecto al resultado); b) los ciu-

11. Cfr. Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia, trad. de José
F. Ferndndez Santillan, reimp. de la 3a. ed., Ed. Fondo de Cultura
Econémica, México, 2003, p. 42.

12. Cfr. Ferrajoli, Luigi, Garantismo. Debate sobre el Derecho y la de-
mocracia, trad. de Andrea Greppi, Ed. Trotta, Espafa, 2006, p. 17.

13. Cfr. Ibidem, p. 18.

14. Morlino, Leonardo, Democracia y democratizaciones, trad. de
César Cansino e Israel Covarrubias, Ed. Centro de Estudios de
Politica Comparada, México, 2005, citado por Carbonell, Miguel
y Ochoa Reza, Enrique, sQué son y para qué sirven los juicios
orales?, prél. de Ernesto Canales, Ed. Porrda, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, Renace, México, 2008, pp. XV y ss.

15. Cfr. Ibidem, pp. XV y XVI.

dadanos, las asociaciones y las comunidades
que integran estos sistemas gozan de libertad e
igualdad por encima de los minimos (se da una
calidad con respecto al contenido); y c) los ciudada-
nos de una buena democracia tienen el poder
de controlar y evaluar si el gobierno trabaja
por la igualdad y la libertad como valores, con
pleno respeto a las normas vigentes (se da una
calidad con respecto al procedimiento). Las dimen-
siones de variacién son:'® a) rule of law o respeto
a laley; b) accountability o rendiciéon de cuentas;
c) responsiveness o reciprocidad es decir, la capa-
cidad de respuesta que genera satisfaccion de
los ciudadanos y la sociedad civil en general; d)
respeto pleno de los derechos que pueden am-
pliarse en la realizacién de las libertades; y e)
progresiva ampliacién de la igualdad politica,
social y econémica.

El gran tema de la democracia para orientar
el rumbo no sélo de la Reforma del Estado sino
del desarrollo ciudadano y social tiene que ver
con el entendimiento completo de las tres ver-
tientes que acabamos de ver. De la realizacion
de la democracia procedimental para el respe-
to de la regla de la mayoria y las condiciones
del juego politico, de la democracia sustancial
para la garantia de los derechos de las minorias
y de la democracia de calidad para la interac-
cién entre gobernantes y gobernados, depende
la suerte de una gran porcion de la vida ptblica
hoy en dia.

Otro problema de entendimiento sobre la
democracia se vincula con la discrepancia en-
tre su idea y su practica, i. e., la percepciéon que
tenemos acerca del proceso democritico y la
realidad del mismo."” En otras palabras, pero
con la misma significacién, se ha comprometi-
do mucho mas la imagen de la democracia que
su practica.”® No es de extrafiar por eso que la
democracia tenga un prestigio académico, in-
telectual y cientifico ganado a pulso, pero un
deterioro en diversos espacios y ambitos ciuda-
danos.

16. Cfr. Ibidem, p. XVI.

17. Cfr. Chambers, William N. y Salisbury, Robert H., “El pro-
ceso democrdtico: valores y estructuras”, en id. (comps.), La de-
mocracia en la actualidad. Problemas y perspectivas, trad. de Roberto
Carrasco Ruiz, 1a. ed. en espariol, Ed. Uteha, México, 1967, p. 3.

18. Cfr. Hartz, Louis, “Democracia: imagen y realidad”, en
Chambers, William N. y Salisbury, Robert H. (comps.), op. cit.,
nota anterior, p. 21.



En 1969, Octavio Paz escribia: “una de las
razones de nuestra incapacidad para la demo-
cracia es nuestra correlativa incapacidad criti-
ca”.”Y luego redondeaba la idea: “la critica del
otro comienza con la critica de uno mismo”.*
Si bien es cierto que en palabras de Robert
Dahl la democracia se enfrenta constantemen-
te a sus criticos,? los actores y factores que la
echan a andar suelen desfigurarla.

La democracia tiene que alimentarse del li-
derazgo de estadistas de cepa y no de politicos
improvisados de los que han abundado en Mé-
xico. Si un lider es aquel que “influye mas de lo
que él es influido por otros con los cuales esta
asociado””?, pero ademads de ello su conducta
“estructura o conforma la conducta del gru-
po”,* iremos por buen camino si quienes diri-
gen los destinos de la nacién son demdocratas,
porque también democratas serdn los ciudada-
nos a quienes gobiernan o representan. Desde
luego no opera una subsuncién simple y sen-
cilla, pues antes es menester erigir una cultura
politica estrechamente vinculada con un Esta-
do de Derecho sélido y a prueba de cualquier

golpe.

IV. GOBERNANZAY ESTADO DE DERECHO

Por virtud del fenémeno globalizador, la toma
de decisiones ha mutado de una manera sus-
tancial. Recordemos que la funcién de gobier-
no es llevada a cabo no sélo por el Poder Ejecu-
tivo, sino también por el Poder Legislativo y el
Poder Judicial. De esta suerte, todas las ramas
del poder puiblico toman decisiones y llevan
a cabo actos de gobierno. Habiendo dicho lo
anterior, convendria tomar como referencia el
plano evolutivo de la administracién ptblica
y su paso a una gestioén publica de naturaleza
mas gerencial, lo cual se asocia directamente

19. Paz, Octavio, “Posdata”, en id., El laberinto de la soledad, Posda-
ta'y Vuelta a El laberinto de la soledad, edicién especial, Ed. Fondo de
Cultura Econémica, México, 1981, p. 227.

20. Idem.

21. Vid. Dahl, Robert A., La democracia y sus criticos, trad. de Lean-
dro Wolfson, 2a. ed., Ed. Paidés, Espafa, 1993.

22. Pennock, J. Roland, “Democracia y liderato”, en Chambers,
William N. y Salisbury, Robert H. (comps.), op. cit., p. 161.

23. Ibidem, p. 162.

con el predominio del neoliberalismo a fines
del siglo pasado. Asimismo, los incipientes pa-
sos que se han dado en pos de la construccion
de una gobernanza cooperativa es igualmente
un ejemplo palmario del impacto de las trans-
formaciones sociales en el ordenamiento juri-
dico. De una administracién eminentemente
piramidal, jerarquizada y posicionada en tér-
minos de verticalidad, ha habido ya intentos de
cercania a una gobernanza basada en la hori-
zontalidad.

Un caso que ilustra lo dicho es la ciudadani-
zacién del IFE en la década de los afios noventa,
época en que el arbitro electoral mexicano gozé
de un amplio prestigio ante la opinién publica
porque la mayoria de sus consejeros fueron figu-
ras respetadas de la sociedad civil; no por nada
en esa integracion se condujo con venturosa
certidumbre el delicado proceso de alternancia
en el aflo 2000, cuando por vez primera el parti-
do hegemoénico-tinico perdid la Presidencia de
la Republica. La ciudadanizacion de las institu-
ciones, entonces, es un respiro en el proceso de
gobernanza y va codo a codo con ésta.

La gobernanza puede concebirse como un
puente entre el gobierno y la sociedad civil
donde la toma de decisiones es un asunto plu-
ral e incluyente, no exclusivo del Estado visto
a través del crisol exclusivo de las autoridades.
En clave de interrelaciones, interdependencia,
asociacién y cooperacion, busca descentralizar
la accién gubernativa y abarcar al espectro mas
amplio posible de agentes, actores y factores
sociales, lo cual incluso abona al terreno de
la legitimidad y del capital social por conduc-
to de la gobernabilidad. Dicho de otra forma:
la gobernanza es el desenlace de la ruta critica
que va de la administracién publica a la gestién
aplicada, pasando por el tamiz de la goberna-
bilidad como margen de maniobra del Estado
constitucional.

Los derechos fundamentales, asi, pasan a
ser un principio que involucra a la ciudadania
misma en cuanto a sus técnicas de garantia.
Las transformaciones sociales traen apareja-
dos nuevos derechos humanos y prerrogati-
vas, como seria el caso del derecho de acceso
a internet, por citar un ejemplo reciente, por
lo que en los espacios abiertos y amplios de la



gobernanza los ciudadanos se inmiscuyen en la
varias veces aludida toma de decisiones y en la
generacion de politicas publicas que materiali-
cen los ambitos individuales y colectivos de los
derechos como tales.

Recordemos que una norma juridica, asi sea
una norma de rango constitucional, sélo sera
valida por el hecho de existir como tal, pero
para poder ser considerada como eficaz necesi-
ta aplicarse efectivamente en la realidad social.
Esta circunstancia se maximiza cuando habla-
mos de normas iusfundamentales, i. e., normas
que recogen derechos fundamentales a manera
de principios, por lo que el vinculo entre los
propios derechos y la gobernanza es mas que
evidente, fehaciente y explicito.

La impunidad, no cabe duda, es uno de los
problemas estructurales que tiene el sistema de
justicia en México. La idea de que es dable co-
meter numerosas conductas contrarias a Dere-
cho sin hacerse acreedores a sancién alguna es
una de las mds extendidas entre la poblaciéon.
Lo mismo abarca a delincuentes de alto perfil
-como ex gobernadores caidos en desgracia-
que a ladrones reincidentes que han aprove-
chado algunas de las bondades de los juicios
orales para salir pronto de prisiéon -o incluso
sin llegarla a pisar- y volver a hacer de las suyas
-haciendo hincapié en que este tipo de cuestio-
nes no tendrian por qué erosionar la confianza
y las expectativas en la justicia penal acusatoria
a casi diez afos de la reforma constitucional
que la introdujo-; a unos y otros se les percibe
como individuos que no reciben el castigo que
merecen, si es que acaso lo reciben.

En su conjunto, la impunidad carcome los
cimientos del Estado de Derecho, entendido
como aquel en el cual hay una actitud de res-
peto por las leyes y no sélo una idea sino una
practica, una razén suficiente de causa y efecto
cuando se infringen aquellas. del World Justice
Project (WJP), o Proyecto de Justicia Mundial,
organizacién multidisciplinaria e independien-
te de la sociedad civil internacional que realiza
estudios de forma sistematica y frecuente en
torno al Estado de Derecho a escala planetaria.
También se comentaba que, al decir del WJP, el
Estado de Derecho importa porque si se aplica
de manera efectiva, reduce la corrupcién, com-

bate la pobreza y las enfermedades, ademas de
que protege a las personas de injusticias, ya
sean grandes o pequefias. Se refirieron datos
del Indice del Estado de Derecho correspon-
diente a 2016, elaborado por el propio WJP, en
el cual México ocupé una nada honrosa posi-
cién 88 de 113 paises medidos; ello serfa indi-
cativo de una severa llamada de atencién para
nuestras instituciones, lo cual no se ha dado en
los hechos. Recientemente se acaba de presen-
tar en Washington la mas reciente edicién de
tal documento, con resultados atin peores para
nuestro pais -se trata del WJP Rule of Law In-
dex 2017-2018, o Indice de Estado de Derecho
2017-2018-** Efectivamente, y como los can-
grejos, vamos para atras, pues hemos descendi-
do cuatro peldafios y nos ubicamos ahora en el
sitio 92 de las mismas 113 naciones. Los datos
y la informacién que se desprende del estudio
son reveladores, pero sobre todo, alarmantes,
por decir lo menos, ya que de entrada se en-
fatiza que los derechos humanos y los limites
al poder gubernamental se debilitaron a nivel
global, lo cual se acenttia en nuestro caso par-
ticular. Si hace un tiempo superdbamos en la
region a Ecuador, Guatemala, Nicaragua, Hon-
duras, Bolivia y Venezuela, en la actualidad sélo
estamos por encima de los tltimos cinco paises
referidos, lo cual significa que los ecuatorianos
han efectuado un sorpasso, estando ya arriba de
nosotros. Asi las cosas, somos los sextos peores
en toda América Latinay el Caribe, descendien-
do incluso en nuestro puntaje de 0.46 a 0.45,
muy lejos de los lideres del sector: Uruguay
(0.71), Costa Rica (0.68), Chile (0.67), St. Kitts
& Nevis (0.66) y Barbados (0.65). De los punte-
ros en todo el orbe seria mejor ni hablar, pero
los traemos a colacién como marco de referen-
cia: Dinamarca (0.89), Noruega (0.89), Finlan-
dia (0.87), Suecia (0.86), Paises Bajos (0.85),
Alemania (0.83), Nueva Zelanda (0.83), Austria
(0.81), Canad4 (0.81), Australia (0.81).

Las naciones anteriormente mencionadas
representan el Top Ten en cuanto a pricticas de
Estado de Derecho en el mundo -sobresalien-
do las socialdemocracias escandinavas, como
siempre lo hacen en estudios de esta categoria-,
potencias a las cuales tenemos muchos qué es-

24. https://worldjusticeproject.org



tudiarles y aprenderles en términos de elemen-
tos como la restriccién al poder del gobierno,
la ausencia de corrupcién, el gobierno abierto,
los derechos fundamentales, el orden y la segu-
ridad, el cumplimiento normativo y la justicia
civil y criminal, rubros tomados en cuenta por
el WJP para sus mediciones; la organizacioén
encuesta a ciudadanos y expertos de cada pais
para que evalden dichos rubros, por lo que es
la opinidn, la experiencia practica y las impre-
siones de los intervinientes de cada proceso
institucional lo que se toma en cuenta en su
contexto.

No cabe duda de la importancia de ubicar
en su contexto la relacién entre Estado de De-
recho e impunidad. Si bien se trata de elemen-
tos antitéticos, uno no se puede entender sin el
otro. De la misma forma, no podemos perder
de vista que el desmontaje de la impunidad es
un elemento clave para retomar la confianza en
las instituciones, tan desgastada por estos dias.

V. IMPORTANCIA DE LA CULTURA DE LA LEGA-
LIDAD Y LA GOBERNANZA EN LA CONSTRUC-
CION DEL ESTADO CONSTITUCIONAL Y DE-
MOCRATICO DE DERECHO EN LO LOCAL.

Hablar de cultura de la legalidad y gobernan-
za es igualmente importante en el plano local.
El Estado federal se caracteriza por las multi-
ples asimetrias que coexisten en su interior.
Efectivamente, las disparidades y brechas re-
gionales que se tienen entre el poder central
y los elementos periféricos saltan a la vista de
inmediato, acentudndose no sélo las diferen-
cias territoriales, geograficas o espaciales sino
las econémicas, sociales y politicas entre unos
y otros. Lo anteriormente dicho, entonces, se
proyecta en términos de la heterogeneidad del
desarrollo de las entidades federativas, hablan-
do ya en lo particular del caso mexicano.

Y es que ese conjunto de circunstancias eco-
némicas, sociales y politicas se concentran en
el proyecto democratico, sobre el cual desde
luego también hay que tener en consideracién
la diversidad de planos practicos que acontecen
por virtud del federalismo. Cada estado de la
republica, al igual que la Ciudad de México, po-

see sus propios desarrollos y desenvolvimien-
tos cuando nos referimos a la democracia, de
la misma forma que tales procesos difieren al
momento de compararse con el que correspon-
de al Estado mexicano como tal. Mientras que
unas entidades han pasado por una o mas al-
ternancias politicas y se encuentran en diferen-
tes estadios del ciclo de transicién democratica,
en otras esto simplemente brilla por su ausen-
cia al no haberse presentado condiciones para
tener al menos una alternativa competitiva al
partido en el poder.

En este sentido, con este horizonte de in-
certidumbre el quehacer gubernativo tendria
que acercar las leyes y las politicas publicas a
la esfera del ciudadano. Los procesos decisio-
nales deberian ser mds abiertos e involucrar de
forma directa a la sociedad civil, no como una
retérica meramente discursiva sino a través de
un plan programatico debidamente estableci-
do, con una participacién visible y objetiva de
todos los grupos e individuos que estén intere-
sados en ello.

VI. CONCLUSIONES.

1. La cultura de la legalidad, como una
creencia compartida de la obligacién que tiene
cada individuo de construir una sociedad y lo-
grar un Estado de derecho, abarca los valores,
percepciones y actitudes del gobernado en rela-
cién con las leyes. En esa inteligencia, para que
un Estado pueda lograrla, resulta insuficiente
que se encuentre estructuralmente organizado,
silas actitudes de los ciudadanos se encuentran
corrompidas.

2. La corrupcién obstruye la cultura de la
legalidad en razén de que para que ésta tltima
se materialice, requiere de una cohesién social,
misma que resulta inconcebible si las institu-
ciones o los ciudadanos permiten deliberada-
mente practicas corruptas, pues esto genera
un debilitamiento institucional, desmerito al
servicio publico y desigualdad de oportunida-
des, que promueven que el acceso a derechos
sea de quienes cuenten con poder adquisitivo
suficiente para comprarlos, es decir se super-
pone el interés privado al publico, lo que trae



como consecuencia una sociedad desintegrada
y resentida.

3. El Estado de Derecho es clave para lograr
una sociedad democrdtica, sobre todo en los
verdaderos términos de una democracia sus-
tancial, de contenidos y de calidad que sélo
puede conseguirse a través de la participacion
ciudadana y de la vigilancia de las institucio-
nes y, por supuesto, de una garantia efectiva de
nuestros derechos fundamentales.

VII. PROPUESTAS.

1. Mejorar los esquemas de divulgaciéon de
la cultura de la legalidad en las instituciones de
educacion, pues a partir de la formacién de una
ciudadania critica y propositiva se puede lograr
un involucramiento en la toma de decisiones.

2. Propiciar mecanismos de gobernanza
cooperativa mas eficaces y funcionales, de tal
manera que se incentive la participacién ciuda-
dana en los distintos aspectos de la vida social.

3. Combeatir la corrupcién desde una éptica
ciudadana, involucrando a la sociedad civil en
todo lo que representa edificar un Estado cons-
titucional y democratico de Derecho a partir de
una defensa amplia de los derechos humanos.
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