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Presentacion

Por Ricardo Uvalle Berrones

El tema de la corrupcién no es una moda, sino preocupacion constan-
te, dado que es un mal publico que, por su impacto negativo, lastima a
la sociedad, los ciudadanos, el mercado y el Estado, entendidos como
ambitos de cooperacién que caracterizan a la vida moderna como un
sistema de instituciones que dan cauce a diversas politicas publicas.
Es un tema de alcance mundial que preocupa a banqueros, corpora-
ciones, comerciantes, politicos, administradores del Estado, empresa-
rios, instituciones académicas, industriales, despachos profesionales,
Jjueces, legisladores, medios de comunicacion y a diferentes sectores
de opinién que tienen presencia en el espacio publico, dado que su co-
bertura no sélo se ubica en la esfera del mundo oficial, sino también en
los diversos estilos de vida del nucleo de lo privado.

Es un tema complejo, que no tiene una sola 6ptica de analisis
y valoracioén, sino que reclama un enfoque de multicausalidad para
su mejor comprension, discusién y argumentacion. La corrupcién ha
sido y es un factor corrosivo que debilita el sentido de lo publico, de-
bilita la institucionalidad democréatica y lesiona la convivencia social,
politica y econémica al favorecer un ambiente de inequidad entre los
habitantes de la sociedad civil. Su efecto pernicioso implica que los
miembros de la sociedad civil son afectados por las practicas que da-
fian el prestigio de las instituciones. Esto implica que la credibilidad y
legitimidad de un orden juridico y politico tiene que sustentarse en la
certidumbre, la transparenciay la rendicién de cuentas para evitar el
ejercicio patrimonial del poder.
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Un orden juridico y politico sano, implica que la legalidad tiene
que ser la constante mas evidente del diario vivir. Implica que hay
autoridad y decision para orientar la vida colectiva con apego a la
normativa vigente, con lo cual se evita que la corrupciéon brote como
un mal inevitable. La eficacia de un orden juridico y politico consiste
en que con sus reglas preventivas es factible evitar la reproduccion
de la corrupcion, ya que ésta encarece los costos de la vida asociada
al estimular la ilegalidad, el cohecho, la cleptocracia, la impunidad, la
arbitrariedad y el influyentismo. Cuando predomina maés la accién co-
rrectiva por parte de la autoridad publica, significa que la previsién a
cargo de las instituciones para evitar dafios colectivos no es efectiva.
En el caso de la corrupcién, es fundamental el disefio de incentivos
positivos y negativos para evitar su proliferacion.

De ahi la importancia de que los marcos institucionales sean id6-
neos para autorizar y prohibir las conductas individuales, asi como
las acciones colectivas. La claridad de las reglas del juego que son las
instituciones, es la que determina la eficacia de la autoridad, a fin de
diluir las précticas que son dafiinas a la vida privada y publica. Si bien
la corrupcién es una practica social, tiene su origen en practicas de la
vida privada, en la adopcién de valores culturales y en la vision que se
tiene del mundo. En lo publico son visibles los valores y préacticas de
la vida privada porque se integra por espacios abiertos, interactivos y
conductas evidentes.

Por tanto, es impreciso que la corrupcion sea sélo un asunto de
los gobiernos, dado que se alimenta también por vicios que tienen su
origen en la esfera de lo privado. De ahi que los marcos institucio-
nales tengan que ser efectivos para sancionar y penalizar las prac-
ticas de corrupcion, evitando que la reproduccion de ésta favorezca
los ambientes de impunidad, desigualdad y desaliento que alejan a
los gobernados de las autoridades constituidas hasta formar zonas
de desinterés por los asuntos publicos. La vida moderna necesita de
marcos institucionales que ademas de eficaces, contribuyan a cons-
truir confianza en los mercados, los inversionistas y los ciudadanos
sobre la base de la certidumbre juridica. De ahi que la legalidad y la
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certidumbre sean el binomio que, en la modalidad de antidoto, desesti-
mulen las précticas de corrupcion que consumen los recursos escasos
de la vida asociada, al destinarse, por ejemplo, a la cultura y acciones
del patrimonialismo.

Ninguna economia de mercado se desarrolla si no estan vigentes
los principios de legalidad y certidumbre que corresponden a la vision
del constitucionalismo moderno. Por la legalidad es importante des-
tacar que en la visién del Estado de Derecho, hay autoridades, proce-
dimientos, tiempos y ambitos de competencia que se encargan tanto
de la elaboracién como de la implementacion de las normas y que los
responsables proceden en razén de ese marco de valores y reglas. La
certidumbre alude a la confianza por parte de los gobernados de co-
nocer con anticipacion las normas a cumplir en nombre del interés
publico por parte de la autoridad, con énfasis en que su actuacion es
previsible con apego a las normas formales y publicas, lo cual impli-
ca que no hay oportunidad para que la discrecionalidad reemplace al
espiritu y contenido de las normas vigentes, sino que el cumplimiento
de éstas no admite variantes o situaciones de ventaja para unos en
detrimento de los demas.

Cuando la legalidad y la certidumbre son procesos eficaces, se
frenan las tentativas de corrupcion, las cuales se alientan cuando las
autoridades constituidas asumen junto con algunos grupos y miem-
bros de la sociedad, conductas que provocan mas suspicacias que con-
flanza. En la medida que los marcos institucionales se definen mas
por su caracter preventivo, se genera una atmaésfera que favorece la
credibilidad en los valores y conductas de la vida publica, mas cuan-
do se asocia a los esquemas de la vida democréatica, entendida como
un sistema de incentivos que permiten asegurar la regulacion de la
competencia, la innovacion y el desarrollo de las capacidades en la
sociedad civil.

La confianza de los gobernados en las instituciones vigentes se
asocia en buena medida con la disminucién de la corrupcién. Cuando
ésta es notoria, el desanimo de los ciudadanos va en aumento desde el
momento en que la tarea imparcial de la autoridad no se cumple para

1



Presentacion

12

desventaja de la convivencia republicana. En la visién del gobierno de
lo publico -libertades civiles y politicas vigentes, autoridades electas,
renovacion del poder, vigilancia sobre el desempefio de las autorida-
des, apego a la legalidad, ejercicio acreditado de la responsabilidad,
claridad de los costos y beneficios compartidos- los valores de la im-
parcialidad y la responsabilidad son fundamentales para dar cauce
a las expectativas de la poblacion, sobre todo, en la certeza de que
las reglas vigentes se han de cumplir con sentido positivo y escrito,
no atendiendo a criterios informales ni a los arreglos que dafian la
vigencia de los valores publicos.

Cuando la formalidad de las reglas generales y universales se re-
laja, hay riesgo de que el orden constituido se quebrante, dado que no
estd disefiado para situaciones excepcionales, sino para que la ejecu-
cién de las normas no sélo sea impersonal, sino especifica y detallada.
Tanto la sociedad civil como la economia de mercado necesitan que el
Estado garantice conflanza y certidumbre para evitar que la corrup-
cion se convierta en una salida falsa que “soluciona” los problemas
colectivos. El freno a la corrupcion tiene que hacerse con eficacia para
evitar que se reproduzca como la cabeza de la hidra. Atajarla, frenarla
y sancionarla corresponde a una visién del Estado de Derecho y en
esa medida el desarrollo de las capacidades individuales y colectivas
tiene mejor piso para aumentar la productividad que necesitan los
sistemas sociales y econémicos.

Un aspecto central de las politicas publicas orientadas a desac-
tivar la corrupcién consiste en que los derechos de propiedad sean
garantizados con autoridades imparciales, tribunales confiables, re-
gistros de la propiedad que sean actualizados, serios y seguros. Sin
estos atributos, no habra confianza en los inversionistas ni en la con-
dicion de vida de los propietarios de los diversos grupos de la sociedad
civil. Un escenario en el cual los derechos de propiedad estan en riesgo
ante las practicas de la corrupcién, se convierte en terreno propicio
para dar paso a la economia de casino. Esta implica que las reglas del
juego se modifican a cada momento en razon de la oferta y la deman-
da de las apuestas, pero en el caso de los derechos de propiedad, la
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certeza juridica e institucional no debe ser objeto de transacciones
ocasionales, sino del intercambio que se regula de manera ordinaria
y continua.

Por eso las economias publicas tienen como eje de su mejor ren-
dimiento la certeza juridica, la informacién simétrica, las disminucion
de los costos de transaccion, la vigencia de los contratos y la existencia
de autoridades confiables para realizar mediante tribunales, normas,
procedimientos, incentivos positivos y sanciones la regulaciéon que
acompaiia al intercambio mercantil. Sin duda, el poder publico tiene
el desafio de crear condiciones favorables para el desarrollo de la ini-
ciativa individual, las capacidades colectivas y el mejor desempeno de
las economias publicas. Los instrumentos -cédigos, estatutos, linea-
mientos, leyes, reglamentos- tienen que aplicarse con imparcialidad
para generar un ambiente de conflanza y certeza que envie sefiales de
confianza a todos los publicos de la sociedad civil.

Cuando la autoridad actia conforme a la legalidad moderna y
la conciencia de los valores del buen gobierno, las practicas de co-
rrupcién no florecen de manera sistematizada. Eso indica que hay
alternativas para disminuirla con eficacia y, sobre todo, que existe la
decision de combatirla en todos los frentes. Le corresponde al Estado,
a través de la Administracion puablica, realizar una vigilancia efectiva
para que la legislacion vigente en materia de corrupcion sea aplicada
de manera continua.

No es casual que instituciones como el Banco Mundial y la Orga-
nizacion para el Desarrollo Econémico (OCDE), emprendan campafias
y adopten programas para diluir las précticas de la corrupciéon admi-
nistrativa. La existencia de practicas anticorrupcion es fundamental
entenderlas como un conjunto de estrategias que se orientan a fre-
nar y sancionar las conductas inmorales que provocan dafio a la vida
productiva de las empresas, asi como la prestacion de los servicios
publicos a cargo de los gobiernos.

Un mal contemporaneo de la sociedad y las oficinas de gobierno,
es sin duda, la corrupcién administrativa, dado que impacta negati-
vamente el comportamiento de los sistemas productivos y sociales,
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al generar incertidumbre y descrédito en la vida privada, publica y
social. Por ello, las politicas publicas de combate a la corrupcién ad-
ministrativa tiene que ser cada vez mas eficaces, a fin de dotar a los
Estados y las Administraciones publicas de territorios de credibilidad
y certidumbre.

Con base en lo expuesto, es muy satisfactorio hacer la presentacion
del libro La Corrupcion Administrativa en México, elaborado por el Doctor
José Juan Sanchez Gonzalez, académico serio, productivo y tenaz
que ha generado productos muy diversos en el campo de la investiga-
cién. Una vez mas aporta ideas y planteamientos interesantes sobre
un problema que tiene dimension cultural, econémica, ética, publica,
politicay social que se relaciona con la corrupcion, entendida como un
mal publico y corrosivo que propicia el desperdicio de los recursos de
Estado, la sociedad y mercado, aumentando la irritacion de los ciuda-
danos con el gobierno y el desprestigio a las instituciones encargadas
del orden juridico y politico.

En esta ocasion, Sanchez Gonzalez expone un tema con angulo
multifacético, en el cual no hay explicaciones lineales, posturas con-
cluyentes, ni debe ser objeto de extrapolacion, sino que es necesario
realizar analisis cuidadosos y documentados que permitan identificar
los actores, las causas, las estructuras, los procesos y sistemas de ges-
tién que concurren en las préacticas de la corrupciéon administrativa.

Es un acierto del Instituto de Administracion Publica del Estado
de México haber decidido publicar la obra de Sanchez Gonzalez. Con
toda seguridad, el libro contribuye al analisis y debate de un tema que
tiene angulos diversos y que despierta el interés por conocer qué ha
pasado con el combate a la corrupcién administrativa, que en ningdn
momento esta desvinculada de la corrupcion politica.

Como bien lo explica Sanchez Gonzalez, “La corrupcion desde
siempre ha acompafiado a los actos de gobierno, al mercado y la vida
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social. De alli que no sea extrafio que se conozca la practica de la co-
rrupcion como una de las actividades mas antiguas del mundo. Pero
en este mundo cada vez mas globalizado, en el que personas, empre-
sas, instituciones nacionales e internacionales o Estados interactiian
con creciente asiduidad, velocidad y en relaciones cada vez mas asi-
métricas, se crean ocasiones extraordinarias para los comportamien-
tos parasitarios u oportunistas como nunca antes se habia producido”
(p. 4).

Abunda el autor: “La corrupcion ha sido un problema potencial.
Evidentemente, no todos los sistemas politicos dan la misma impor-
tancia a este asunto. Sin embargo, alli donde una sociedad estableci6
por cuestion de principios una division entre politica y mercado, don-
de los intereses publicos y privados se distinguieron unos de otros y
donde la sociedad hizo retroceder los limites del patrimonialismo, el
clientelismo y el nepotismo, la corrupcién es considerada como pa-
tolégica. La corrupcion es una manera de “aceitar las ruedas de un
sistema atascado” (p. 49).

En una revision del panorama histérico y la perspectiva actual,
Sanchez Gonzélez analiza los impactos de la corrupcién administra-
tiva con énfasis en el caso de México. Esta visién permite identificar
con método y evidencia autoral lo acontecido con este problema que
hoy dia sigue preocupando a las autoridades y a la sociedad civil. El
México moderno no ha conseguido eliminar la corrupciéon como un
mal publico y por ello la importancia de que las estrategias de gobier-
no sean cada vez mas efectivas para evitar el desprestigio del sistema
politico, la Administracion publica y la burocracia gubernamental; en
suma, del conjunto de instituciones que integran la organizacion y el
ejercicio del poder. Los dafnos que la corrupcion provoca, conllevan a
que lainstitucionalidad democratica sea vulnerada tanto en su axiolo-
gia, ética, juridicidad y funcionamiento. De este modo, la vida publica
ingresa a zona de incertidumbre y turbulencia desde el momento en
que la falta de racionalidad previsible a cumplir, aumenta los ruidos y
costos que un pais tiene para tener instituciones confiables y eficaces.
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Ellibro analiza el problema de la corrupcion administrativa bajo
un criterio de periodizacién que tiene como punto de partida la Colo-
nia, la Independencia, la Reforma, el Imperio, el Porfiriato, el Caudi-
Ilismo, y el México contemporaneo. Cada una de las etapas menciona-
das registra formas de comportamiento que se enlazan unas con otras
hasta conformar una cultura que se interioriza como aprendizaje y
socializacién en el seno de la Administracién publica. En consecuen-
cia, la Administracién publica no es sélo racionalidad formal, sino un
conjunto de relaciones informales -costumbres, habitos, creencias,
ideologia y conductas- que son determinantes tanto en la concepcion
como en el modo de realizar el quehacer administrativo y burocratico.

Como bien sefiala Alexis de Tocqueville en su libro El antiguo
régimen y la revolucién, “las costumbres administrativas” no se eli-
minan, sino que transitan de una forma de gobierno a otra. Eso ha
pasado con la corrupcion, es decir, no muere cuando se sustituyen los
regimenes politicos y administrativos, sino que logra subsistir hasta
configurar redes de conducta inmoral que dafian las estructuras, los
procesos y los resultados de la sociedad, la economia y las relaciones
de intercambio.

Cuando las costumbres administrativas -creencias, habitos,
inercias, préacticas, rutinas- son nocivas, se consume el excedente eco-
némico que producen las palancas de la sociedad que son el capital y
el trabajo. Se dilapida asi, la riqueza de un pais al no detener el despil-
farro de los recursos y el capital que se producen de manera colectiva.
En la investigacion de Sanchez Gonzalez hay testimonios de como la
corrupcion tiene raices seculares desde la conquista espafiola hasta
nuestros dias y como a pesar de aplicar diversos instrumentos de go-
bierno, continda siendo un problema publico que reclama atencién y
eficacia para su tratamiento institucional.

Cuando la cultura politica de un pais no tiene tradicién demo-
cratica ni republicana que se arraiguen como modos de vida para
fortalecer el sentido de civitas y de ciudadania, el riesgo consiste en
que la corrupcion no sélo invada la vida de la Administracién publica,
sino de que prevalezcan en la sociedad las préacticas que la estimulan
y que se hacen visibles en los diferentes espacios de la vida colectiva.
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En un andlisis cuidadoso, Sanchez Gonzalez documenta la épo-
ca, el contexto, los actores, los instrumentos de gobierno y los saldos
conseguidos en el combate a la corrupcién. Se infiere de su estudio,
que se trata de un problema ancestral que se reproduce en razén de
condiciones especificas y que da cuenta coémo la red de instituciones
administrativas tiene riesgo de que sea invadida hasta conformar una
atmosfera de desconflanza que amplia la incertidumbre en el queha-
cer de la vida productiva y social.

Como bien sefiala el autor, “A mayor crecimiento del Estado
mexicano, mayores posibilidades de expansién de la corrupcién admi-
nistrativa” (p.70). Lo anterior se asocia con una premisa importante:
“La corrupcion seria un fenémeno propio de regimenes politicos no
evolucionados, es decir, que cuanto mayor sea el grado de desarrollo
o de modernizacién de una sociedad politica, tanto menor habra de
ser el grado de corrupcion. Posteriormente se revitaliza esta tesis: la
corrupcién no seria un rasgo especifico de los paises en desarrollo,
pero en ellos existiria una mayor probabilidad de que se produjesen
actos o actividades corruptas” (p.58).

Sin duda, la corrupcion se enlaza con el grado de desarrollo
politico que tienen las sociedades con base en su economia, cultura,
procesos y politicas de gobierno. La evolucion de las sociedades es un
asunto de vital importancia por ejemplo, para que los &mbitos publi-
co y privado sean diferentes pero conectados por politicas publicas
eficientes. Que las practicas patrimoniales no dilapiden el excedente
que la sociedad produce con el concurso del capital y el trabajo. Que
el Estado de Derecho tenga vigencia plena y confiable, a fin de que la
sociedad, las empresas y los ciudadanos visualicen la certeza de que
la imparcialidad de la ley es garantia en su ejecucion.

Por otra parte, en la vision del desarrollo politico, la autoridad
ha de garantizar la autonomia del Estado para recrear los valores e
instituciones de la vida publica. Cuando la autoridad es presionada y
no consigue que el interés publico sea efectivo, disminuye el sentido y
cobertura del espacio publico gubernamental y se abre la oportunidad
para que los poderes y actores no gubernamentales presionen para
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instaurar practicas inmorales. Un Estado (Ayala,1999:88) sin sentido
de lo publico se convierte en una arena de poder y disputa, teniendo
el riesgo de que sea secuestrado por los grupos que tienen como meta
obtener ventajas con la distribucion desigual de las rentas. Un Esta-
do sin sentido de lo publico, es entendido como un sitio de ventajas y
privilegios los cuales se multiplican en la medida que la corrupcion
avanza de manera vertical y horizontal en sus oficinas administrati-
vas y burocréticas. Un Estado sin sentido de lo publico, gobierna para
camarillas, feudos y poderes facticos, lastimando el valor del repu-
blicanismo y de la democracia y se convierte en un riesgo para las
libertades de las personas y los ciudadanos. Un Estado sin sentido de
lo publico, es terreno abonado para que florezca la corrupcién como
una plaga que sera dificil de erradicar, sobre todo, cuando se generan
ventajas de unos a costa de las mayorias de la sociedad civil.

En esa medida, la corrupcion se instala y tiene elementos que
la favorecen desde el momento en que la debilidad de lo puablico es-
tatal es correlativa al interés no estatal, que da vida a practicas in-
morales que son alentadas por actividades que tienden a romper la
legalidad que corresponde al poder publico. Inicia asi, la debilidad del
principio de autoridad y con ello, el deterioro de las instituciones que
han de articular la administracion y gobernacion de la sociedad ci-
vil. El quebranto de las tareas relacionadas con la administracion y
gobernacion, fermenta un débil espiritu de lo publico e implica que
la corrupcién administrativa sea la causa que provoca el despresti-
gio del orden establecido. La corrupciéon administrativa es producto
de ilegalidades, omisiones, imprecisiones, arreglos y, sobre todo, de
fallas en el disefio de los marcos institucionales donde se gesta y desa-
rrolla. Esto implica que la ejecucién de las normas de derecho publico
no tienen el ambiente idoneo para que sean efectivas, mas cuando la
voluntad de hacerlas cumplir, es un conjunto de claroscuros, es de-
cir, la combinacién de elementos de certeza formal, pero a la vez de
tendencias hacia la discrecionalidad. Un orden juridico y politico que
tenga mas de claroscuro, fermenta mas la corrupciéon administrativa.
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Cuando el orden vigente es motivo de desprestigio debido a la
corrupcion administrativa, la vida publica es fluctuante y con ello la
pertenencia a la comunidad tiende a debilitarse. En el caso de Méxi-
co, el autor Sanchez Gonzalez, demuestra que los numerosos instru-
mentos aplicados para desalentar la corrupcién administrativa, son
prueba de que ese objetivo no se ha cumplido con plenitud. Mientras
los gobiernos definan méas medios para combatir la corrupcion admi-
nistrativa, implica que los riesgos de que rebrote son mayusculos. Ha-
cen falta movimientos sociales y publicos desde la sociedad civil que
contribuyan a vigilar mejor a la, Administracién publica para que no
sea entendida como el centro mayor de la corrupcion oficial.

Una administraciéon sin vigilancia, controles y penalizacion
eficaz, es motivo para alentar conductas indeseables, asi como la
reproduccion de la cultura burocrética que tiende a consumir los re-
cursos publicos de manera desordenada y con incentivos perversos
que tienen incidencia en la gestion fiscal y presupuestal del Estado.
La degradacién de la Administracion publica tiene que evitarse con
medios legales y conciencia ciudadana. Si la corrupcién administrati-
va tiende a crecer, significa que la vida publica (Habermas, 2004:43),
no tiene la garantia de que los procesos productivos y sociales sean
limpios ni eficientes, situaciéon que conduce a que el desempeno del
sistema econémico y social sea magro.

Conviene recordar que la Administracion publica es el gobier-
no de la comunidad, lo cual implica que su comportamiento tiene
que apegarse a normas de honradez, eficacia y responsabilidad. La
vigencia plena de la ética de la responsabilidad (Weber, 1973:66) en
la Administracién publicay el servicio publico, es condicién para des-
activar las diversas formas de corrupciéon como la empleomania, el
soborno, la ineficiencia, los privilegios, el despilfarro, las prebendas
y el centralismo organizacional que viola las reglas normativas, dado
que tiende a controlar los esquemas de trabajo con criterios persona-
les, no institucionales.

En este sentido, “el uso indebido de un servicio y autoridad publi-
cos en la formulacién de politicas, por ejemplo de leyes, podria verse
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como corrupcién politica y en la ejecuciéon de leyes como corrupcion
administrativa. Aunque no siempre es facil distinguir la corrupcién
politica de la administrativa, puede decirse que los actores principa-
les son, en la primera los politicos y, en la segunda, los burécratas”
(p. 29). De este modo, “En el concepto estricto de corrupcion existia
siempre como elemento de referencia moral una ética profesional, es
decir, que de lo que se trataba es de quiénes ejercian determinados
puestos y profesiones incumplian los deberes derivados de ellos- deber
posicional- para obtener un beneficio privado indebido, esencialmente
abusaban del poder que les reconocia funcionalmente para usarlo en
beneficio propio, directo o indirecto” (p. 32).

La corrupcion administrativa amplia la distancia entre los ciu-
dadanos y las autoridades desde el momento en que la confianza en la
Administracion publica disminuye. La distancia entre los ciudadanos
y las autoridades del gobierno, ocasiona que la base de legitimidad de
los sistemas politicos disminuya. En el caso de México, como bien lo
demuestra el autor Sanchez Gonzalez, la Administracion publica ha
sido identificada desde la sociedad civil como un centro de corrup-
cion en los diferentes periodos de la vida nacional. Ha sido sefialada
incluso, como forma del malestar de la sociedad con los gobernados
cuando algunos casos de resonancia politica, derivan en el manejo
inapropiado de los recursos publicos. Ha sido incluso sefialada como
parte del aparato del Estado en el sentido méas negativo y con ello es
entendida como una institucién que esta al servicio de los politicos
con orientacion de botin y de burocratismo, mismos que tienden a la
obtencion de beneficios fincados en el calculo de ventajas que consi-
guen las camarillas administrativas. Se plantea de esta manera, que
la politica con sus prisas, golpeteos y arreglos contamina el quehacer
administrativo, pero que también éste, cuando falla la legislacion que
lo rige, es motivo para que desde el interior del aparato del gobierno
se alienten las practicas de corrupcién en la Administracion publica.

En la medida que no hubo competencia politica, la lucha por
el poder se desarroll6 en los ambitos directivos y operativos de la
Administracién publica, asi como en el uso indebido de los recursos
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publicos, debido a los beneficios partidistas que caracterizaban la
administracién de los programas publicos. Este hecho acontecié en
el México posrevolucionario, sobre todo, cuando el control partidista
hegemonico inhibia la lucha por el poder en términos de competencia
mas equilibrada y se orientaba mas a debilitar a las oposiciones para
disminuirlas como centros de poder, no para definir las politicas pu-
blicas que mas necesita este pais, con objeto de superar la pobreza y
la exclusion social.

El México “bronco” no ha desaparecido del todo en la sociedad
mexicana; subsiste en los lugares donde la cultura politica democrati-
ca no se ha gestado o bien no es asimilada como la suma de valores y
préacticas que tienden a la publicidad del poder y con ello la vigilancia
sobre las oficinas administrativas puede ser mas efectiva. El Méxi-
co “bronco” no es ajeno a la corrupcién administrativa. Es todo un
sistema de cultura politica que favorece mas la informalidad de los
asuntos publicos y la gestion de las politicas publicas, lo cual alberga
laimpunidad, lailegalidad, la opacidad y la falta de responsabilidad en
el ejercicio de los cargos publicos. La corrupcion administrativa no es
una variable independiente, sino sujeta a los valores de la vida politica
que favorece la vigencia de intereses sectoriales, sobre la importancia
de los intereses publicos. Su efecto nocivo se extiende a las activida-
des productivas y de servicio, ocasionando la distribucién desigual de
costos y beneficios, hasta formar una red de complicidades que inhibe
la creatividad empresarial, asi como la inventiva de diversos publicos
de la sociedad civil que tienen interés en el desarrollo productivo del
pais. La corrupcién administrativa encarece los costos de transaccion
desde el momento en que los tramites y servicios a cargo de las ofici-
nas burocréticas son dilatados, triangulados y onerosos.

Cuando la Administracién publica genera costos -lentitud,
omision, dilacioén, interrupcion, sobreregulacion- adicionales a los
diversos publicos de la sociedad civil, incumple sus tareas sociales,
deteriora el sentido de lo publico y favorece una atmoésfera en la cual
la corrupcion de sus procesos y practicas la desprestigian como el go-
bierno de la comunidad. Si la administracién de la sociedad moderna
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tiende a la corrupcion de su quehacer, no hay garantia para que tanto
la vida individual y la comunitaria puedan desarrollarse con eficacia.
Entre la administracion de la sociedad y el desempefio de la economia
hay elementos de correlacién, lo que implica dafios cuantiosos desde
el momento en que la corrupcion devora y dilapida los recursos de la
sociedad.

Esta situacién define ambientes de irritacion civil y politica en la
sociedad, dado que el encarecimiento de los servicios administrativos
dafia a quien demanda a la Administracion publica algun bien o ser-
vicio. La corrupcion administrativa es parte de los sistemas politicos
que no han alcanzado un grado significativo del desarrollo institu-
cional en términos de combinar legalidad, eficacia, responsabilidad,
cultura de servicio publico, asi como de incentivos y sanciones que
frenen los efectos nocivos de generar desventajas colectivas.

De nada sirven grandes planes politicos si los medios adminis-
trativos no estan a la altura de los objetivos y metas de las politicas
publicas para hacerlas cumplir con probidad y eficacia. De nada sirven
medios administrativos eficientes, asi como una capacidad de gestion
funcional, si los planes politicos son fruto de arreglos entre clanes y
camarillas burocraticas que tienen como propésito maximizar benefi-
cios no con sentido publico, sino concéntricos.

La Administracion publica con sentido republicano evita que
la corrupcion se instale en sus oficinas y de manera regular vigila y
supervisa que tanto los mandos directivos como los cuadros de opera-
cion, no incurran en practicas antipublicas que son el fermento de la
corrupcion. La Administracién publica tiene que realizar su quehacer
institucional con apego a la legalidad, cumpliendo las normas de inte-
rés general, preservar los valores de la vida comunitaria y recrear los
vinculos de solidaridad, participacion y representacion a la lo largo
y ancho de la sociedad civil. La tarea de la Administracion publica es
relevante, debido que tiene a su cargo la atencidn y solucién de las
demandas colectivas. En ese sentido, su alcance comunitario exige
que tenga en su arbitrio la gestion recta y honorable de los asuntos co-
lectivos, a fin de que la inmoralidad no se instale en su seno, enviando
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sefiales desfavorables a los ciudadanos y organismos de la sociedad
civil.

El riesgo de la corrupcién administrativa es que favorece el sis-
tema de camarillas burocréaticas, no la existencia de servidores pro-
fesionales y responsables, dado que hay mas interés en obtener los
beneficios del poder, no en servir con sentido publico a los diversos
publicos de la sociedad civil. Es, ademas, caldo de cultivo para fomen-
tar las relaciones de clientelismo politico, con lo cual se tejen los com-
promisos entre algunos sectores de la burocracia gubernamental y los
grupos favorecidos de la sociedad que perjudican con sus practicas no
publicas, a la economia, porque implica que se malgastan los recursos
presupuestales del erario, los cuales tienen su origen en el pago de
impuestos.

Esto significa que la corrupcién administrativa en el seno del
Estado moderno, es un tipo de mal publico con elementos que la favo-
receny puede considerarse a la vez, como el uso indebido de la autori-
dad constituida al favorecer practicas que lesionan las condiciones de
viday que a la vez estimulan las relaciones de desigualdad e inequidad
entre los habitantes de la sociedad civil. Aparecen en este caso, tanto
la cultura del “favor” como de los privilegios para que la distribucion
de los beneficios no sea bajo el criterio de externalidades —distribucion
social de beneficios- positivas, sino de las externalidades negativas -
distribucién de beneficios con ventajas concéntricas- que favorecen
mas la vision de intereses focalizados, no de necesidades colectivas a
satisfacer con agenda y politicas publicas.

La vision de la corrupcién administrativa Sdnchez Gonzélez la
precisa en los siguientes términos: “Donde los politicos son corruptos,
surge la corrupcion administrativa... la corrupciéon administrativa
se da principalmente en el &mbito de la administracion publica, y en
particular, en los servidores publicos. Esta se caracteriza por el abuso
de los deberes de los servidores publicos para obtener beneficios pro-
pios... La corrupcién en la administracion publica constituye un grave
problema, toda vez que distorsiona los objetivos de las politicas publi-
cas; desperdicia y redistribuye recursos hacia actividades socialmen-
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te poco productivas, crea inestabilidad y desconfianza en el gobierno.
La corrupcion administrativa no es entonces solamente una falta o
delito que trasfiera recursos de un grupo a otro dentro de la sociedad
es, en su conjunto, un problema social que lastima las instituciones y
merma al Estado de Derecho, al no respetar la ley y operar en perjui-
cio del entorno politico, econémico y social de un pais” (p. 36).

Es fundamental que la corrupcion administrativa no se convier-
ta en un modo de vida que provoque zona de incertidumbre y des-
prestigio que lesionan el ambito institucional del Estado, generando
zozobra en los mercados y en el conjunto de la vida asociada. Una Ad-
ministracion publica recta, obediente al derecho y responsable de sal-
vaguardar el interés general es el imperativo para que la comunidad
civil y politica tenga mejores condiciones de vida. Una Administracion
publica con visién de que la regularidad cotidiana tenga los mejores
elementos para su reproduccion eficaz, necesita generar una base de
credibilidad sancionado y eliminando las practicas de corrupcion.
Bsta es un mal que limita el desarrollo de las sociedades y refleja que
las politicas publicas, asi como el sistema de instituciones no estan
funcionando con le eficiencia debida. De ahi la importancia de que la
Administracién publica sea la actividad que garantice la vida colecti-
va, reproduciendo la legalidad, la productividad y el desarrollo de las
personas y unidades productivas de manera continua.

La importancia del libro del Doctor Sanchez Gonzalez es que
esclarece problemas, temas y puntos finos sobre la corrupcién admi-
nistrativa. Es un libro que invita al debate y el analisis de uno de los
problemas publicos més considerados en la agenda de los organismos
privados, publicos y sociales. La lectura del libro es recomendable,
considerado su actualidad, asi como la solidez de sus planteamientos
y argumentos.



Presentacion

Bibliografia

1 Ayala Espino, José (1999), Instituciones y economia, México, Fondo de Cultura Econémica.

2 Habermas, J. (2004), Historia y critica de la opinién piblica, Barcelona, Editorial Gustavo Gill.

3 Sanchez Gonzélez, Juan José (2012), La corrupcion administrativa en México, version no impresa.

4 Tocqueville, Alexis (1973), El antiguo régimen y la revolucién, Madrid, Alianza Editorial.

5 Weber, Max (1973), “La politica como vocacién”, en El politico y el cientifico, Madrid, Alianza Editorial.

25






A mi esposa Vicky con amor,
por todos estos arios.






Introduccion

De antiguo, la corrupcién es un tema sensible en la percepcién ciuda-
dana mexicana. Se le atribuye la mayoria de los males del Estado, el
gobierno y la administracién publica. Una de las razones predilectas
para justificar el bajo nivel de desarrollo del pais. Hay quienes la con-
sideran como un mal endémico de la burocracia. La corrupcion es per-
cibida como la causa de todos los males en el sector publico; aunque no
lo sea, se trata de uno de los problemas mas negativos percibidos por
la sociedad, pero al mismo tiempo de los menos estudiados.

La corrupcién no sélo es publica, sino también privada, es decir,
aquella que se presenta en el mercado, entre los agentes econémicos,
los empresarios y las empresas privadas. No obstante, nuestro focus
es la corrupcién publica, aquella que se presenta en el ambito de la
administracion publica y que es ejercida por un servidor publico. La
naturaleza de la corrupciéon es descomponer todo aquello que esta
enmarcado dentro de la ley. La caracteristica principal en el ambito
publico, es que un servidor publico aprovecha su posicién para favo-
recerse de su cargo obteniendo una compensacion de un ciudadano.

Esta investigacion establecié como preguntas de investigacion a
responder las siguientes: ¢,Qué es la corrupcion? ¢,Qué tipos de corrup-
cién son las mas comunes? ,Qué es la corrupcion administrativa? ;,En
qué medida el control interno o administrativo ha contribuido para
disminuir la corrupcién administrativa? ¢En qué medida el control
externo o parlamentario ha contribuido para disminuir la corrupcién
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administrativa? ¢, Por qué no hemos estudiado de manera sistemaética
la corrupcién administrativa en México?

Elestudio de lacorrupcion administrativa mexicanahasido mar-
ginal, inconsistente y no se ha sistematizado para una comprension
mayor del fenémeno de la corrupcion. Por tanto, esta investigacion
aspira a responder de manera fundada y argumentativa mediante el
andlisis del control interno y externo, asi como de otras herramientas
legales y administrativas, la trayectoria histérica de la corrupcion
administrativa en México, los resultados, alcances y retos para
combatirla de manera efectiva y no sélo discursiva.

La trayectoria de la corrupcion desde el Virreinato por mas de tres
siglos, pasando por los periodos de Independencia, Reforma, Revolu-
cion y la conformacion del Estado-nacion en México, deja muy claro
que existen circunstancias histdricas, econémicas, politicas y sociales
para que servidores publicos de diversas épocas realicen practicas
corruptas para beneficio personal en detrimento del interés general.

La investigacion utiliza el método histérico para indagar las
causas que hacen posible la aparicion de la corrupcion desde el
Virreinato hasta nuestros dias, mediante el estudio de diversas eta-
pas histéricas para enmarcar el fenémeno de estudio. La necesidad de
recurrir al estudio de la Historia permite demostrar que la corrupcion
-particularmente la administrativa- no es un fenémeno reciente, que
emana desde el mundo novohispano, que los mecanismos de control
interno y externo no fueron suficientes, nada efectivos y por tanto, la
corrupcion fue una practica cotidiana en los asuntos del gobierno.

El analisis del control interno y externo a lo largo de més de
cinco siglos, primero en la Nueva Esparia, y segundo en México como
nacion independiente, muestran que se trata de un proceso histérico,
politico, técnico, legal y que tiende a perfeccionarse. Pero en general,
puede afirmarse que los regimenes en turno -conservador, liberal,
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partido hegemoénico o de alternancia politica- no lograron detenerlo,
acabarlo o al menos controlarlo. La corrupcién administrativa indivi-
dual se convirti6 al pasar de los lustros en corrupcién administrativa
sistematica, en algunos momentos en hipercorrupcion y en otros, en
una creptocracia.

En el Virreinato, sélo existieron tres instrumentos de control
interno -Juicios de Residencia, Visitas (General y Particular) y Fian-
zas- que fueron empleados como mecanismos que la Corona espafiola
empleaba para asegurarse que los peninsulares realizaran sus respon-
sabilidades y tareas con probidad en el gobierno novohispano. Tales
mecanismos resultaron insuficientes, se aplicaban de manera discre-
cional y s6lo en contadas ocasiones fueron efectivos. También en este
periodo se creé como parte del control externo el Tribunal Mayor de
Cuentas que con muchas dificultades realizaba sus labores, pero que
tampoco logré detener la corrupcién administrativa novohispana.

Enel México Independiente se realizaun cambioen lacorrupcion
administrativa peninsular, por la criolla o de los nativos de la nueva
nacion. Los espafnoles nacidos en estas tierras ejerceran el mando del
gobierno, pero también para corromper y enriquecerse ilicitamente.
En la fase de construccion del nuevo Estado mexicano, una varie-
dad de documentos fundacionales de control interno -Constitucion
de 1824, Ley Penal para los Empleados de Hacienda (1853), Consti-
tucion de 1857, entre otros-, s6lo establecen de forma declarativa y
enunciativa el sistema de responsabilidad de los servidores publicos.
Lo mismo sucede en materia de control externo, con la creacion de la
Contaduria Mayor de Hacienda y su transformacion en el Tribunal de
Cuentas (1838), que no logra combatir a la corrupcion administrativa
prevaleciente en un periodo de inestabilidad e incertidumbre politica.

En el periodo de Reforma, se inicia la primera etapa de mora-
lizacion de la administracion publica mexicana en el siglo XIX con
la expedicion de la Ley de Delitos Oficiales de los Altos Funcionarios
(1870) -primera ley especifica de responsabilidad de servidores
publicos-, asi como las sanciones penales establecidas en el Codigo
Penal (1872). No hay cambios en el control externo o parlamentario
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en ese momento, pero de haberse contado con una estabilidad politica
y econdmica, es posible que los resultados de combate a la corrupcién
administrativa hubieran sido mayores y mas efectivos.

En el periodo del Porfiriato que se logra el mayor desarrollo del
control interno y externo durante el siglo XIX e inicios del XX. En
el control interno la expedicién de la Ley Reglamentaria de articulos
104 y 105 de la Constitucién (1857), la segunda de su tipo. Mientras
que en control externo el avance es significativo, debido a que se pu-
blica en dos ocasiones la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de
Hacienda (1896) y (1904), asi como el Reglamento sobre la Organi-
zacion de la Contaduria Mayor de Hacienda (1904). No obstante, este
avance en el establecimiento de las instituciones para controlar la co-
rrupcion administrativa mediante un sistema de responsabilidades y
sanciones a los servidores publicos, las élites gobernantes recibieron
beneficios y prebendas que aumentaron su riqueza.

En el siglo XX, después de concluida la Revolucién Mexicana,
el ascenso del caudillismo establecié la corrupcién administrativa co-
rrespondiente a los militares. Bajo el presidencialismo la corrupcion
administrativa quedé en manos de los civiles, ya que los militares ha-
bian tenido su oportunidad histérica. También destaca la formacion
de un régimen de partido hegemonico o de Estado que por los resultados,
nunca enfrentd a la corrupcién administrativa, por el contrario, era
concebida como parte del “sistema de botin” del gobernante en turno.

En materia de control interno, destacan tres medidas fundamen-
tales: la publicacion de la Constitucion Politica (1917) -que establecia
un Titulo para reglamentar el sistema de responsabilidad de los servi-
dores publicos- y la creacién del Departamento de Contraloria (1917-
1932) que contaba con atribuciones de control, fiscalizacion y sancion
de servidores publicos. La polémica con la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, propicié que el Departamento de Contraloria no logra-
ra alcanzar a combatir de forma efectiva la corrupcién administrati-
va. La tercera, fue la publicacién de la Ley de Responsabilidades de
Servidores Publicos -Ley Cardenas (1940)- que disponia el estableci-
miento sancionatorio de los servidores publicos, ya no contaba con la
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instancia que pudiera aplicar dicho marco normativo. Tendrian que
transcurrir 40 afios para actualizar esta normatividad con la expedi-
cion de la cuarta ley -Ley Lépez Portillo (1980)- de Responsabilidad
de Servidores Publicos, que no logré controlar los excesos del periodo
populista.

En materia de control exterior o parlamentario, los avances
son significativos al mostrarse la necesidad de fortalecer su papel
como instrumento de control hacia las actividades del poder ejecutivo.
Destacan la creacion de la Contaduria Mayor de Hacienda (1917); la
expedicion de la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda
(1936); las reformas a la Contaduria Mayor de Hacienda (1963); las
adecuaciones a la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda
(1977), y la publicacion de la Ley Organica de la Contaduria Mayor de
Hacienda (1978). Una explicacion inicial del porqué el control exter-
no no se consolidé de forma clara durante el siglo XX, se debe a que en
el régimen de partido hegeménico —caudillismo pero sobre todo, en el
presidencialismo- el poder gjecutivo tuvo sometido al poder legislativo
y al judicial.

En la década de 1980, existe lo que Morris (1991), denomina
la “crisis de la corrupcién, por lo que es necesario un cambio en la
forma de combatir la corrupcién administrativa. Bajo el lema de la
“renovacion moral de la sociedad” el gobierno de Miguel de la Madrid,
realiza el mayor esfuerzo por moralizar la administracion publica
federal. Primero, procede a la creacion de la Secretaria de la Contra-
loria General de la Federacion (1982) -antecedente del Departamento
de la Contraloria- como érgano central de control y fiscalizacién en
la administracion publica federal. Segundo, expide una renovada Ley
de Responsabilidades de Servidores Publicos (1982), con mayores
atribuciones para sancionar conductas ilicitas. Tercero, crea en las
dependencias y entidades del gobierno federal los Organos Internos
de Control, como mecanismos de seguimiento y control de las respon-
sabilidades de servidores publicos, los que se convierten en instancias
de verificacién y control de la funcién administrativa. Por ultimo,
realiza adecuaciones al Cédigo Penal (1983) que establece sanciones
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penales a servidores publicos deshonestos y corruptos. En este go-
bierno inicia una etapa moderna de moralizacion de la administra-
cion publica federal.

Los gobiernos de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo, realizan
algunas adecuaciones a la Ley de Responsabilidades (1991), se trans-
forma la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion en
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (1994) y se
publica el Programa de Modernizacién de la Administracion Pablica
(1994-2000), en el que se especifican acciones de combate a la co-
rrupcion administrativa. Mientras que en el ambito del control exter-
no, destaca la publicacion en dos ocasiones del Reglamento Interior
de la Contaduria Mayor de Hacienda 1980 y 1988.

En el régimen de partido hegemonico o de Estado que goberndé
durante mas de 70 afios, como se intenta demostrar en esta inves-
tigacion, es notoria la falta de combate a la corrupcién politicay a la
corrupcion administrativa. Por el contrario, formaron parte como ele-
mentos de cohesién y estabilidad del propio régimen. Las campafas
anticorrupcion de inicio de cada gobierno en turno, como lo demues-
tra Morris (1991), contrastan con el ciclo de la corrupcion al final
de cada sexenio y una préactica muy extendida denominada “afio de
Hidalgo”. La corrupcion politica s6lo es posible mediante la utilizacion
de servidores publicos desde dentro de la administracion publica que
colabora mediante la corrupcion administrativa.

En el régimen de alternancia politica con la llegada al gobierno
federal de Vicente Fox Quezada como miembro del Partido Accion
Nacional (PAN), se abre una nueva etapa para moralizar la admi-
nistracion publica federal. En el &mbito del control interno destacan
por su importancia: la expediciéon de la Ley de Responsabilidades
Administrativas (2002); la puesta en marcha del primer Programa
de Combate a la Corrupcion en la historia del pais (2000-2006); el
establecimiento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera. Estos
instrumentos impulsaron mecanismos de control y fiscalizacién
actualizados que sentaron las bases de un nuevo arreglo institucional.
En materia de control externo existe un avance con la expedicion de
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la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion (2000); la expedi-
cion del Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de Hacienda por
Auditoria Superior de la Federacion (2000); y en particular, destaca
la creacion de la Auditoria Superior de la Federaciéon (2001), 6rgano
del poder legislativo con mayores atribuciones para fiscalizar el gasto
publico federal.

En contraste con el gobierno anterior, la presidencia de Felipe
Calderén Hinojosa muestra una escasa prioridad al combate a la
corrupcion administrativa. Tanto a nivel de control interno, salvo el
Programa de Rendicion de Cuentas y Combate a la Corrupcion (2006-
2012) que no ha contado con la difusién y conocimiento del mismo, asi
como en control externo con la publicacion de la Ley de Fiscalizacion
y Rendicion de Cuentas (2009), los resultados son modestos.

Las Encuestas Nacionales de Corrupcion y Buen Gobierno reali-
zadas por Transparencia Mexicana en los gobiernos de Fox y Calderén
-2001, 2003, 2005, 2007 y 2010- siguen mostrando que la percepcion
de la ciudadania es que la corrupcién administrativa no ha disminuido,
sino que se ha incrementado. Los datos cuantitativos muestran por
estado, los tramites que son los mas corruptos y los indicadores
muestran que las medidas de control interno y externo en las entidades
federativas no han dado los resultados esperados.

La propuesta de estudio para analizar la corrupcién administrativa
en México, se encuentra descrita en el primer capitulo de esta
investigacion, tanto los supuestos a comprobar como los elementos
a considerar. A partir de esta sugerencia metodoldgica, la estructura
del trabajo se encuentra presentada en cuatro partes con sus respec-
tivos capitulos. La primera parte, “Aproximacion al fenomeno de la
corrupcion” cuenta con el primer capitulo “La corrupcién: un marco
de referencia para su estudio” que intenta constituirse en un marco
tedrico que aborda: las definiciones mas comunes de corrupcién; una
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vision panoramica de las diferentes interpretaciones del fenémeno;
las tipologias de la corrupcién -politica, administrativa y judicial-
destacando la corrupcién administrativa como focus de investigacion;
las diferencias existentes entre corrupcion individual y sisteméatica;
los efectos previsibles de la corrupcion en diversos ambitos del gobierno
y la sociedad; para concluir con la propuesta para comprender la
corrupcion administrativa mexicana.

La segunda parte, “La corrupcién administrativa en México:
de las herencias coloniales a los nuevos estilos independientes y
republicanos”, describe en tres capitulos el proceso que ha seguido la
corrupcion administrativa a lo largo de casi cuatro siglos. El segundo
capitulo, “Antecedentes antiguos de la corrupciéon administrativa en
el Virreinato (siglos XVI, XVIly XVIII)”: los controles establecidos
por los mexicas; los controles internos implementados en el Virreina-
to -juicio de residencia, visitas y fianzas- ademas de otros controles
menos generalizados; el proceso en tres siglos del control externo
mediante la creacion del Tribunal Mayor de Cuentas, destacando el
Jjuicio de cuentas como primer control fiscal; el papel de la burocracia
mediante el papel del personal, el arriendo fiscal y la venta de cargos
en el mundo novohispano.

En el capitulo tercero, “El discurso del combate a la corrupcion
en los documentos fundacionales en la primera mitad del siglo XIX”,
el proposito es describir lo que sucede después de la Independencia,
mediante dos enfermedades de la burocracia -empleomania y aspi-
rantismo- que todavia existen en los diversos niveles de gobierno.
Tanto los documentos fundacionales como las Constituciones (1824
y 1857), sélo declaraban de manera enunciativa los elementos para
un sistema de responsabilidad de servidores publicos, sin establecer
los mecanismos efectivos para su combate. De las letras a los hechos
hubo un abismo de buenas intenciones que nunca se cumplio.

Y el cuarto capitulo, “La corrupcion administrativa: en la Re-
forma, el Imperio y el Porfiriato”, muestra los avances alcanzados en
la época de Benito Juarez con la publicacion de la primera ley de res-
ponsabilidad de servidores publicos y lo establecido en el Cédigo Penal
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(1872), asi como medidas impulsadas por Porfirio Diaz como la segunda
ley de responsabilidad de servidores publicos y la publicacién de leyes
y reglamentos de la Contaduria Mayor de Hacienda.

La tercera parte, “La corrupcion administrativa en México en el
régimen de partido hegemodnico”, abarca desde la Revolucion hasta el
fin del siglo XX, por lo que consta de dos capitulos. El quinto capitulo,
“Proceso de institucionalizacion del combate a la corrupcion adminis-
trativa en el siglo XX”, describe a las formas del caudillismo y al pre-
sidencialismo como dos maneras de corrupcién, primero los militares
y segundo los civiles. Con la publicacién de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos (1917) se inicia una nueva etapa en lo
relativo al control interno, como la creacion del Departamento de la
Contraloria (1917-1932), las posturas a favor y en contra de este
organismo. Se revisa la Ley Cardenas, tercera ley de responsabilidad
de servidores publicos. También se describe el proceso dispersion y
unificaciéon del control interno entre diversas dependencias del
gobierno federal, asi como los instrumentos para fortalecer el control
externo o parlamentario.

El capitulo sexto, “El combate a la corrupcion administrativa en
México (1982-2000)” durante los gobiernos de Miguel de la Madrid
Hurtado, Carlos Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo Ponce de Ledn.
Hace énfasis en las medidas adoptadas por Miguel de la Madrid, con el
primer intento de sistematizar la moralizacion y las obras adicionales
de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo, en materia de control interno y
externo.

La ultima parte, “La corrupciéon administrativaen la alternancia
politica en México”, estudia en un capitulo las acciones realizadas por
Vicente Fox Quezada y Felipe Calderén Hinojosa en materia de con-
trol interno y externo como mecanismos para combatir la corrupcion
administrativa. El capitulo séptimo, “De la prioridad al olvido en el
combate a la corrupcion administrativa mexicana (2000-2012)”, des-
taca el segundo intento de sistematizar la lucha contra la corrupcién
administrativa emprendida por Vicente Fox, colocada como prioridad
de su régimen en la Agenda de Buen Gobierno. En contraste con el
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olvido de Felipe Calderdn en su gobierno para combatir la corrupcion
administrativa.

Al final del documento se incluyen las conclusiones generales de
la investigacion que sirven de base para un analisis posterior sobre
los logros alcanzados y los retos para combatir de manera efectiva a
la corrupcién administrativa en nuestro pais. El autor espera que esta
contribucion al estudio del fenémeno de corrupcién, sirva de marco
de referencia para futuras investigaciones que puedan aclararnos
con mayor profundidad su naturaleza y las acciones efectivas para
combatirla.



Primera parte
Aproximacion al fenémeno de la corrupcion

Poco a poco se va consolidando la idea de que la corrupcién es un
grave problema, no sélo para los paises afectados en mayor medida por
ella, sino también para la economia de mercado en su conjunto. Este
pensamiento, fundado en investigaciones empiricas de gran rigor y
fiabilidad, ha llevado a multiples iniciativas, para intentar detener su
expansion global y para combatirla en sus diferentes frentes y formas.
No hay que olvidar que la corrupcién, si no se combate, se expande sin
medida, hasta convertirse en sistematica y colapsar las instituciones
de los paises afectados; dafiando, por extensién el funcionamiento de
la economia nacional e internacional.* Si no se controla, la corrupcion
se extiende.?

El aspecto mas negativo de la corrupcién es su naturaleza
misma. Adopta tantas formas y cubre tal variedad de actividades
publicas que frecuentemente, se hace dificil para el hombre de la calle
reconocerla por lo que es, ya que los corruptos son habiles al ocultar
sus actos ilicitos y cubrir todo rastro. Es méas, es sumamente contagio-
sa. La corrupcion se extiende rapidamente desde una esfera de la vida
publica hacia otras al ritmo de un incendio voraz; son pocos los que
entran en contacto con ella y logran escapar a su contaminacion, me-
nos aun hacerle frente cuando tantas personas a su alrededor caen en
sus tentaciones. La corrupcion es seductora, promete recompensas
no merecidas y con frecuencia las produce sin ser detectada ni mu-
cho menos sancionada. Si se le deja libre, la corrupcion se extendera,
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multiplicara, intensificara, sistematizara y eventualmente se institu-
cionalizara, convirtiéndose en la norma, ya no en la excepcion.®

La corrupcion es un tema de investigacion que en el pasado
estuvo muy en boga y que hoy vuelve a estarlo. Durante mucho tiem-
po, el tema de la corrupcién fue considerado tabu.* Se suponia que los
extensos programas de liberalizacion econémica y de privatizacion
que se impulsaron en la década de 1980 en paises en desarrolloy en el
mundo poscomunista, se orientarian a desmantelar las rentas del sis-
tema de sustitucion de importaciones y el estatismo. Sin embargo, eso
no ocurrié de lamanera esperada. Las economias fueron privatizadas
en forma masiva, los mecanismos de mercado fueron ampliamente
aceptados, los regimenes comerciales y financieros fueron desregu-
lados y, no obstante, todos estos cambios en las politicas econémicas
no parecen haber disuelto las coaliciones distributivas.® De hecho,
s6lo parecen haberlas reestructurado. Desde Rusia hasta Argentina,
y desde México hasta el Medio Oriente, las reformas econémicas fue-
ron realizandose a puerta cerrada y a través de mecanismos turbios.
En el caso de México, dos episodios conspicuamente turbios fueron la
privatizacién bancaria,® y el rescate bancario del Fondo Bancario de
Proteccién al Ahorro (Fobaproa) que después se convirtié en el Ins-
tituto para la Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB).” El estudio de la
corrupcion, que fue popular bajo el paradigma de la modernizacion en
la década de 1970, ha regresado y esta vez en grande.

Por ello, como primer propésito es conveniente comprender el
fenémeno de la corrupcion como parte de un marco conceptual que
permita entender su caracter multifacético, tanto desde sus definicio-
nes hasta su tipologia mas comun. A partir de definir los tres tipos
de corrupcién mas habituales -politica, administrativa y judicial- se
puede resaltar a la corrupcién administrativa como objeto de estudio
en su trayectoria histérica. El segundo propdésito es analizar la forma
cémo ha sido combatida la corrupcion administrativa mediante el con-
trol interno -Poder gjecutivo- y el control externo -Poder legislativo-
para establecer si ambos instrumentos de control han sido efectivos y
en qué medida se ha reducido, o bien se le permitié, como resultado de
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una corrupcion politica sistematica de las élites que han gobernado en
México. La tesis es muy clara: donde hay corrupcién politica existe la
corrupcion administrativa. ¢,Este es el caso mexicano? Esta investi-
gacion intenta responder a este cuestionamiento y algunos otros que
se derivan del mismo, mediante una propuesta de estudio que permita
confirmar la efectividad o no de los mecanismos de control -interno y
externo-, asi como otros instrumentos adicionales para combatir la
corrupcion administrativa.

En el estudio de la administracién publica mexicana el tema de
la corrupcién administrativa, sélo ha sido sefialado de manera mar-
ginal, secundaria y, en el mejor de los casos, como una variable mas
dentro de laaccion de laadministracion pablica. A pesar que en laactuali-
dad, existe una variedad de fuentes de estudio en torno a la actividad
organizada del Estado, algunos estudiosos la concebian como una va-
riable interna propia del sistema politico mexicano o bien, como una
variable dependiente de otros factores politicos prevalecientes en el
régimen de partido Unico o hegemodnico. La propuesta que se presen-
ta, intenta mostrar a la corrupcion administrativa como un fenémeno
histdrico, inherente al sistema de gobierno, que no ha sido controlado
de forma efectiva y que incluso, en el régimen de alternancia politica,
no ha disminuido sino por el contrario, se ha incrementado.
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Capitulo |
La corrupcién: un marco de referencia para su estudio

La corrupcién desde siempre ha acompafiado a la politica, a los actos
de gobierno, al mercado y la vida social. De alli que no sea extrafio que
se conozca la préctica de la corrupcién como una de las actividades
mas antiguas del mundo. Pero en este mundo cada vez mas globalizado,
en el que personas, empresas, instituciones nacionales e internacio-
nales o Estados interactian con una creciente asiduidad, velocidad y
en relaciones cada vez mas asimétricas, se crean ocasiones extraor-
dinarias para los comportamientos parasitarios u oportunistas como
nunca antes se habia producido.® La corrupcion se ha transformado
actualmente en un tema comun en los circulos internacionales. No se
trata de un tema nuevo, lejos de eso, la corrupcién ha existido desde
que el gobierno existe. Pero, el mundo ha decidido que este problema
ha llegado finalmente a ser disfuncional para el desarrollo global de
manera que es necesario enfrentarlo. No cabe duda, ha llegado a ser
tan amenazante que resulta urgente hacer algo al respecto.® La
corrupcion no es un fenémeno nuevo.

La corrupcion hasido un problema potencial. Evidentemente, no
todos los sistemas politicos dan la misma importancia a este asunto. Sin
embargo, alli donde una sociedad establecié por cuestién de principios
una division entre politica y mercado, donde los intereses publicos y
privados se distinguieron unos de otros y donde la sociedad hizo retro-
ceder los limites del patrimonialismo, el clientelismo y el nepotismo,
la corrupcion es considerada como patolégica. La corrupcién es una
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manera de “aceitar las ruedas” de un sistema atascado. La corrupcién
trae consigo la destruccion de cualquier sociedad, ya sea dictatorial
o autoritaria, pero es particularmente perjudicial para los gobiernos
democréaticos.*°

La corrupcion entonces, se ha transformado en un fenémeno
global con ambitos uniformes y transfronterizos, propios del mundo
contemporaneo.** La corrupcion se ha convertido, desde las ultimas
décadas del siglo XX, en una pandemia en los ambitos de gobierno.
Afecta la eficacia de las instituciones, genera incumplimiento de me-
tas y objetivos en los programas de gobierno, impide la resolucién de
demandas ciudadanas, a la vez genera desconfianza de la ciudadania
en su gobierno y malestar en la poblacion.'? Paulatinamente, en la
comunidad internacional se va consolidando la idea de que la corrup-
cién es un grave problema no sélo para los paises afectados en mayor
medida por ella, sino también para la economia de mercado en su
conjunto. Este pensamiento, fundado en investigaciones empiricas de
gran rigor y fiabilidad, ha llevado a multiples iniciativas para intentar
detener su expansidon global y combatirla en sus diferentes frentes.*®

El estudio de la corrupcion, es una cuestién compleja de abordar
por varias razones. Primero, su definicién y diagnostico esta sujeto
a ambigliiedades y complicaciones, que dificultan su identificacion y
eventual sancién. Segundo, el tema es muy sensible de abordar ya que
afecta la credibilidad, honra y prestigio de personas e instituciones;
activos intangibles de gran valor. Tercero, muchas veces las situacio-
nes de corrupcion estan, por su mismo caracter, escondidas, protegi-
das y a la sombra; por personas o instituciones con poder econémico
o politico. Cuarto, no hay un consenso sobre las soluciones aceptadas
para enfrentar y eventualmente poner fin a esta préactica nociva.*

El fenémeno de la corrupcién tiene entonces, una naturaleza
multidimensional. Involucra dilemas morales, incentivos econémicos,
beneficios personales, grado de profesionalismo en la administraciéon
del Estado, tamafo y eficacia del sector publico, funcionamiento de
las instituciones legislativas y judiciales, grado de libertad de prensa,
acceso ciudadano a informacion puablica, rendicion de cuentas, profe-



La corrupcion administrativa en México

sionalizacion de los servidores publicos y otros factores que inciden
en la ocurrencia de este fendmeno.*® De hecho, se puede realizar un
esfuerzo de sistematizacion en el que pueden encontrarse toda clase
de componentes, variables y operaciones en torno a la corrupcién,
que permiten mostrar la complejidad de su estudio.’® Caiden (1997)

ha identificado una diversidad de formas de corrupcion, como las que

a continuacién se enumeran:

Cuadro No. 1

Diversas formas de corrupcion

Formas de corrupcion

Descripcién

Traicion

La subversion, transacciones ilegales en el ex-
tranjero, contrabando.

Cleptocracia

Privatizacién de los fondos publicos, robo y hurto.

Malversacion

Falsificacion y desfalcos, cuentas abultadas, sus-
traccion y mal uso de los fondos.

Abuso de poder

Intimidacion, tortura, indulto y perdén no mere-
cidos.

Engafio y fraude

Aseveracion falsa, trampas y estafas, chantaje.

Perversion de la justicia

Comportamiento criminal, falsas pruebas, deten-
cion ilicita, acusacion fraudulenta.

Incumplimiento de los deberes

Desercion, parasitismo.

Soborno y malversacion

Extorcion, imposiciones ilegales, comision ilicita.

Manipulacién de las elecciones

Arreglo fraudulento de los votos, demarcacion
arbitraria de los distritos electorales.

Mal uso de conocimiento interno

Mal uso de informacién confidencial, falsificacion
de registros.

Venta no autorizada de oficinas

Venta no autorizada de bienes publicos y licen-
cias publicas.

Manipulacién de las regulaciones

Manipulacién de compras, suministros, contra-
tos publicos y préstamos.

Evasion de impuestos

Acaparamiento abusivo.

Abuso de influencias

Intermediacion de favores, conflictos de interés.

Aceptacion de obsequios inapro-
piados

Honorarios, dinero por agilizaciéon de gestiones,
agasajos, viajes con fondos publicos.

(continda)
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Formas de corrupcion Descripcion
Nexos con el delito organizado | Operaciones en el mercado negro.
Compadrazgo Encubrimiento, amiguismo.

Mal uso de telecomunicaciones y correo, y otros
medios de difusion.

Mal uso de papel membrete, residenciay privile-
gios oficiales.

Vigilancia ilegal

Mal uso de sellos

(finaliza)
Fuente: Gerard E. Caiden. “La democracia y la corrupcion”. Reforma y Democracia. Caracas, CLAD, No. 8,
mayo de 1997, p. 8.

La corrupcién tiene distintas formas y manifestaciones concretas.
Recientemente se afirma que existe una nueva forma de corrupcion
econdémica conocida como “la captura del Estado” y es parte de la nueva
modalidad de corrupcién usando el sistema de la puerta giratoria.
Bajo esta modalidad es que se copta al Estado para sacar de él benefi-
cios para actividades privadas sean empresariales o personales. Otra
forma es la privatizacion del sistema de controles, donde se establece
un acuerdo con los auditores para que no informen sobre el verdadero
estado de las finanzas de la empresa privada o publica para beneficio de
alguno de sus accionistas o funcionarios de alto nivel."

Por lo anteriormente expuesto, el primer capitulo de esta in-
vestigacion aspira a conformarse en un marco teérico, en el que se
conceptualiza a la corrupcién como fenémeno complejo a partir de
una variedad de definiciones -desde las méas comunes a las mas comple-
jas- enfatizar la esencia de la corrupcion tomando en consideracion
en qué consiste, primero para entenderla en su compleja naturaleza
y segundo, para combatirla de manera directa y decidida. Posteriormen-
te, se definen los tres tipos de corrupcion -politica, administrativa y
judicial- mas generalizadas, para ubicar el tema de este trabajo que es
la corrupcién administrativa, es decir, aquella que tiene que ver direc-
tamente con los servidores publicos que laboran en la administracion
publica. También se hace una clara diferenciacién entre corrupcién
individual y sistematica, para establecer sus diferentes niveles, por
lo que se concluye, con los efectos previsibles y negativos de aquella
en una democracia. Por ultimo, se presenta una propuesta de analisis
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para entender el fenémeno de la corrupcion administrativa en Méxi-
co, estableciendo en las diferentes etapas de su devenir histérico, laim-
portancia de los controles internos y externos, asi como los programas
de reformay modernizaciéon administrativa para combatir conductas
ilicitas e inmorales en la administracion publica federal mexicana.

Definiciones de corrupcion

La corrupcién es un fenémeno complicado con multiples causas y
efectos diversos. La corrupcion fluctia desde el simple acto de un
pago ilicito hasta el funcionamiento endémico del sistema econémico
y politico.*® La corrupcion ha sido considerada no sélo un problema es-
tructural sino también como un problema moral, cultural e individual.
Por tanto, las definiciones que existen van desde términos legales es-
trictos, que describen este fenémeno como un mero acto de soborno
que involucra al menos a un servidor publico y una transferencia de
recursos, hasta las explicaciones econémicas que la perciben como un
impuesto regresivo y una forma de renta adicional.

La corrupcién tiene un caracter multifuncional por lo que puede
ser estudiado desde diferentes perspectivas -econémica, politica, ad-
ministrativa, juridica, sociolégica y moral- aunque desde una vision
politolégica, ha sido mayoritariamente definida con un fuerte compo-
nente valorativo, ya que en general se refiere al incumplimiento de de-
beres derivados del ejercicio de cargo publico y al abuso de confianza,.'®
Desde su raiz etimolégica, Corruptio, corruptiones son vocablos latinos. De
aqui provienen corruption en inglés, corruzione en italiano, korruption en
aleman y que pasan al espafiol como corrupcién y corromper.°
La palabra corrupcion viene del latin rumpere y se refiere a quebrantar
cédigos, leyes y normas de buen comportamiento civico. El término
también se refiere al deterioro en las formas de gobierno de un pais,
ciudad o unidad territorial.?* Corrupcion es una categoria moral cuyo
significado se asemeja al concepto de putrefaccion.??
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La corrupcioén es “una quiebra de las normas legales o de las nor-
mas éticas no escritas pero con el apoyo social generalizado relativas a
como se debe ejercer el servicio publico, para proporcionar servicios o
beneficios a ciertos grupos o ciudadanos de forma oculta, con voluntad
de ganancia directa o indirecta en mente”.?® La corrupcion es un
delito o una infraccion que implica la violacion de alguna obligacion
por parte de un decisor, por lo que implica siempre un acto de desleal-
tad o hasta de traicion con respecto al sistema normativo relevante.?*
La corrupcion puede concebirse a grandes rasgos como el uso del
poder o servicio publico para obtener ganancias privadas.?® El Banco
Mundial la define basicamente como: “el abuso del poder publico para
el beneficio privado”.?® Aunque existen razones para demostrar que
esta definicién que es una de las mas citadas, cuentan con una diver-
sidad de razones para considerarla como limitada.?” Debido a que la
corrupcion tiene un caracter multifuncional con una diversidad de
definiciones e interpretaciones, en el cuadro No. 2, se presentan algunas
de las definiciones mas representativas:

Cuadro No. 2
Definiciones representativas de corrupcion

Autor Definicion

El uso de funciones y atribuciones para obtener o conceder
beneficios particulares, en contravencion de las disposicio-
nes legales y normativas existentes en un momento histérico
dado. De manera mas general, es el uso indebido del poder y
de los recursos publicos para el beneficio personal o el benefi-
cio politico particular.

Eduardo Wills

El abuso de un funcionario publico en beneficio privado en el en-
Banco Mundial tendido que ese beneficio puede darse ya sea que el funcionario
acepte el soborno o extorsione al perjudicado.

(contintia)
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Autor Definicioén de corrupcion

Comportamiento que se aparta de las obligaciones morales de
la funcién puablica por motivos privados (la familia, el entorno
cercano), pecuniarios o de incremento de estatus. También
sostiene que ésta implica una conducta que se desvia de las
obligaciones de orden publico normales debido a intereses
personales o0 beneficios monetarios o de orden social; o 1o que
viola normas respecto al uso de cierto tipo de influencias con
fines personales.

Joseph Nay

Se pueden definir los actos de corrupciéon como aquellos que
constituyen la violacion, activa o pasiva, de un deber marco
de discrecion con objeto de obtener un beneficio extraposicio-
nal.

La corrupcion consiste en la utilizacion de las potestades pu-
blicas para intereses particulares cualesquiera que sea la for-
ma de manifestarse, sea en beneficio propio o de un tercero o
de un partido politico, sea por razén de amistad o por dinero o
por otras prestaciones.

La corrupcion significa que un servidor publico abusa de su
autoridad para obtener un ingreso extra del caudal publico.
Francisco Laporta | Conducta que se desvia de los deberes formales de un cargo
publico a causa de ganancias (pecuniarias o de status) de tipo
privado (personal, familiar o de grupo).

Un funcionario publico corrupto considera su cargo como un
negocio del cual buscard maximizar los ingresos. Por ello, el
Van Klaveren nivel de sus entradas dependera de “la situacién de mercado”
y de su talento para encontrar el punto de maxima ganancia a
costa de la demanda publica.

La corrupcion es todo el conjunto de acciones u omisiones
generadoras de una conducta ilicita y dolosa, desarrollada
clandestinamente por los titulares de las competencias nece-
sarias para el ejercicio de determinadas funciones publicas,
¥ que provoca un beneficio injustificado —econémico o de otra
indole- a favor de la autoridad o empleado publico que actuda, o
de otras personas elegidas por él mismo, y todo ello en perjui-
cio de la integridad de los poderes publicos.

Jorge Malen

Jesus Gonzélez
Pérez

Carlos Cubillo

(finaliza)
Fuente: elaboraci6n propia a partir de Oscar Diego Bautista, La ética y la corrupcion en la politica y la administracion
plblica, Madrid, UCM, tesis de maestria, 2005, pp. 50-51.

Cualquiera de estas definiciones de corrupcion es valida debido a que
la esencia del fenémeno es la misma. Un agente investido de autoridad
obtiene un beneficio para €l o para un grupo de personas al tomar una
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decision respecto a un ciudadano. La corrupcion es el uso indirecto
del poder publico para obtener beneficios privados. De esta manera,
la funcion publica es convertida ilicitamente en una fuente de enri-
quecimiento privado.?® En esencia, el corrupto se apropia de lo publico
¥y lo hace para beneficiarse personal y privadamente, rompiendo las
reglas establecidas.

El mismo término corrupcion implica que las cosas no son como
deberian de ser. Han sido pervertidas, torcidas, manipuladas, distor-
sionadas, desviadas o de cualquier manera sacada fuera de su camino
previsto. En este proceso, 1os corruptos han logrado ganancias injustas
o se han beneficiado de manera indebida que de otro modo no hubiera
ocurrido, a costa de todos los demas quienes, a sabiendas o no, han
perdido.?®

Otra forma de conceptualizar el fenémeno de la corrupcion, es la
que propone Villoria (2000), quien agrupa las definiciones en cuatro
grupos. En el primer grupo, existen las definiciones vinculadas al abuso
del cargo plblico o al incumplimiento de normas juridicas por parte de
los responsables publicos. La corrupcién es el abuso de la autoridad
por razones de beneficio particular no necesariamente monetario. En
términos juridicos comparativos, el cohecho suele ir vinculado a la
presencia de un empleado publico que tiene una intencién corrupta,
que recibe beneficios de la accion corrupta, cuyo acto oficial tiene
relacion directa con el valor conseguido, y cuando, existe intencion de
influenciar o ser influenciado en el gjercicio de cargo publico.*° Para
Malen (R00R), los actos de corrupcién se pueden definir como aque-
llos que constituyen la violacion, activa o pasiva, de un deber posicio-
nal o del incumplimiento de alguna funcién especifica realizados en
un marco discrecional con objeto de obtener un beneficio adicional,
cualquiera que sea su naturaleza.®® En ese mismo sentido, para Rose-
Ackerman (2009), la corrupcién implica también una cuestion legal .22
Todos los estados cuentan con leyes contra el soborno y el fraude en
el sector publico, y la mayoria de ellos buscan regular las contribucio-
nes a las campafias electorales, los gastos en este tipo de procesos, asi
como inhibir el desarrollo de conflictos de interés. Muchos otros estados
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penalizan el soborno comercial y otro tipo de fraudes auspiciados por
las grandes corporaciones. Existen también tratados internacionales
y regionales que intentan controlar el soborno a través de las fronteras
y de facilitar la aplicacion de la ley.

En el segundo grupo, existen definiciones centradas en el mercado.
Estas definiciones suelen usarse donde no existe un desarrollo juridico
suficientemente elevado como para poder categorizar adecuadamen-
te todas las conductas corruptas. También son adecuadas para el ana-
lisis econémico de la corrupcion. Un funcionario corrupto seria aquel
que utiliza su cargo como un negocio privado. Negocio cuya cuenta de
resultados busca maximizar. El volumen de sus ingresos depende de
la situacion del mercado y de su talento para encontrar el punto de
maximagananciaen la curva de lademanda del publico. La corrupcién
es un fenémeno econémico, que para combatir hay que pensar en los
costos de corrupcion, pero también en los costos de combatirla y hay
que seguir la lucha contra la corrupcion hasta el punto en que los cos-
tos por combatirla sean iguales a los costos de la misma.32

En el tercer grupo, se pueden incluir las definiciones centradas
en el interés general. La corrupcion existe cuando el responsable de un
puesto publico, con funciones y atribuciones definidas es, por medios
monetarios o de otra naturaleza no legalmente prevista, inducido a
actuar favoreciendo a quien proporciona el beneficio, dafiando al pu-
blico y a sus intereses.** Es corrupta, en definitiva, toda acciéon en la
que el responsable publico pone por delante el interés privado sobre
el interés general. La idea de que los responsables publicos sirven al
interés publico, ya implica una concepcién determinada de la politica
y de la accién de gobierno, pero ésta no se encuentra muy alejada de lo
que la ciudadania entiende acerca de como debe ser la politica.® Esta
definicion podria incluir toda politica publica o programa que se adop-
ta o implanta considerando los intereses de sé6lo una parte afectada,
dados los beneficios que esta parte puede proporcionar a los emplea-
dos publicos. Incluso, toda accién tomada en el sentido de influir en
una politica publica con tal interés privado, sin perjuicio de los efectos
sustanciales que tal accion puede provocar.
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Corrupcidn seria por supuesto, el tomar decisiones parciales por
razones de beneficio monetario directo, como es el caso del
soborno. Corrupcion seria también, la elaboracién de normas en
las que se beneficia a un sector social sobre el conjunto de la
comunidad a cambio de beneficios privados directos o indirectos.
(...) Corrupcién seria pasar informacién de forma privilegiada a
un actor individual o colectivo, a cambio de algun tipo de recom-
pensa. O, sin animo exhaustivo, podria ser corrupcién cualquier
acto que beneficie a una parte de la sociedad a cambio de sus
votos, cuando el interés general sea dafiado con ello.*®

Por ultimo, en el cuarto grupo algunos autores critican las aproxima-
ciones mas moralistas e introducen una concepcion histérica y socio-
l6gica, vinculada a la percepcion social del fenémeno. En realidad, el en-
torno politico, econémico y social de ciertos paises africanos es muy
diferente al de Estados Unidos o el Reino Unido, con lo que la aplicacién
de los criterios domésticos anglosajones para analizar la corrupcion
en dichos paises es totalmente inadecuada.®” Por ejemplo, el trabajo
empirico muestra que en general, los sistemas presidenciales son mas
corruptos que las democracias parlamentarias y que los sistemas de
representacion proporcional son méas corruptos que los sistemas de
mayoria relativa. Los peores sistemas combinan presidencias fuertes
con representacioén proporcional, en los cuales un ejecutivo poderoso
negocia con unos cuantos lideres partidistas poderosos para compar-
tir los privilegios del poder de forma corrupta.®®

Otra manera de entender a la corrupcién, implicaria mas que
definirla, que se le puede concebir como parte de un conjunto de con-
ductas indebidas tales como: pagos monetarios (extralegales) a fun-
cionarios publicos a cambio de entrega de servicios; aprobacion de
permisos; autorizacion de instalacion de empresas; otorgamiento de
licencias de operacion exclusiva que permita al beneficiario restringir
la competencia; y obtener rentas monopolicas por la venta u opera-
cién de bienes y servicios.*® En algunos casos, el traspaso y uso de
activos del Estado no involucra un pago monetario directo, pero si un
intercambio de favores e influencias. Este tipo de comportamiento es
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mas dificil de identificar, probar y castigar que en el caso de la corrup-
cién pecuniaria, es decir, aquella que involucra un pago monetario;
pero su relevancia es igualmente importante.

También la corrupcion puede comprenderse de manera general
en dos sentidos: el econémico y el ampliado.“® El primero se refiere
estrictamente al sentido econdmico. Se denomina de esta manera porque
hay dinero de por medio. En ella participan dos partes para realizar
la operacion: el corruptor y el corrompido. Uno realiza una tarea y
otro requiere el servicio, por lo que es una contraprestacion de am-
bos actores. Cuando el beneficiario induce u ofrece una recompensa
se convierte en corruptor y el acto se denomina soborno. Cuando es el
encargado de la funcién quien solicita la recompensa es extorsion. Al
respecto, Rose-Ackerman (1999), sostiene:

Como cualquier intercambio, la corrupcion requiere de dos acto-
res: un comprador y un vendedor. El comprador del sector priva-
do paga un soborno al vendedor del sector publico para obtener
algo valioso (...) Dado que la corrupcion beneficia a los partici-
pantes de ambos lados de la relacién, ninguno de los grupos tiene
un incentivo para concluirla unilateralmente. No hay manera de
desenmarafar la red para atribuirle la culpa a sélo uno de los
participantes. Todos son responsables.*

La corrupcion econémica fue mas evidente en los casos de la privati-
zacion de empresas publicas. Manzetti (R009), afirma que a finales de
la década de 1980, las reformas econémicas de mercado en lo general
y la privatizacion en particular, fueron defendidas por economistas y
por las agencias multilaterales de financiamiento -como el Fondo Mo-
netario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM)-como los medios
idoneos para crear mercados competitivos y reducir la corrupcion.
La privatizacion representa el elemento més visible y controvertido
de las reformas de mercado. En algunos casos, como Chile y México,
la corrupcién que ha caracterizado al “capitalismo de compadres”
-colusion entre poder politico y poder econémico, en la captura del
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Estado en manos de grupos de interés y opacidad del proceso de toma
de decisiones- que se ha presenciado, ha llevado a grandes rescates
financieros. Las reformas econémicas crearon grandes esperanzas de
lograr una recuperacion rapida y sostenida. No obstante, la mayoria
de las encuestas de opinién publica, realizadas en América Latina por
el llamado Latinobarémetro, muestran un alto nivel de insatisfaccion
por lamaneraen cémo se efectuaron las reformas. En suma, mientras
mas manchada ha sido la privatizacion por la corrupcion y el “capi-
talismo de compadres”, mayor es la actitud negativa de la ciudadania
frente a todo el proceso.*?

La segunda version del concepto corrupcién, implica una conno-
tacion o sentido amplio. Bista se refiere al significado mismo de la palabra.
Como ya se refirio, en su etimologia “corrupcion” proviene del término
latino corruptio que significa alternacion de algo, tergiversacion o cam-
bio en las costumbres. Esta definicién sefiala que cuando una funcién
es alterada de su cauce normal hay corrupcién. Existe corrupcion en
aquellos actos que se realizan de manera indebida y fuera de la nor-
ma. En esta version, se obtienen beneficios que estan mas alla de lo
estrictamente econémico. La corrupcion crece conforme se incremen-
ta el ingreso nacional, o conforme hay la posibilidad de hacer uso de
fondos publicos aprovechando la desestructuracion del Estado fruto
de su modernizacioén, y que en algunos casos ha habido corrupcion
relacionada con los procesos de privatizacion de empresas publicas.*®
Algunos ejemplos de este tipo de corrupcién son: la malversacion; el
abuso de autoridad; el engano; la perversion de la justicia; el incum-
plimiento de tareas; el fraude electoral; el uso indebido de infor-
macion; fraude; la evasion de impuestos; el trafico de influencias; la
obtencion de regalos; bienes en especie; favores sexuales; entre otras
conductas ilicitas.

Dentro de las tipologias de la corrupcién, una poco estudiada se
refiere a la corrupcion de “mercado” y corrupcion “provincial”. Mien-
tras que la corrupcién de “mercado” se caracteriza por el hecho de
que la identidad del socio no juega un papel importante, por la trans-
parencia con respecto al precio y por la competencia entre provee-
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“provincial” en cambio, la identidad de la contraparte es importante.
Esta corrupcion es un mundo mas cercano a las relaciones interper-
sonales, cuya naturaleza es mas tipica de la vida en un pueblo -por
ello se denomina corrupcién “provincial”- que de la vida anénima en
las grandes ciudades.**

En los asuntos del Estado cuando se ausentan los principios éti-
cos de los servidores publicos aparecen diversas conductas antiéticas.
Algunas, tal vez las mas graves, son consideradas por algunas legis-
laciones como delitos.* El siguiente cuadro no. 3 presenta algunos de
los delitos mas comunes asociados a la corrupcion:

Cuadro No. 3

Delitos mas comunes de la corrupcion

Delito

Definicion

Abandono de des-
tino y omision del
deber de perseguir
delitos

Se origina cuando un funcionario abandona su cargo negan-
dose asi a cumplir con sus responsabilidades. El abandono de
tareas de un funcionario es castigado con pena de prisién e
inhabilitacion para el cargo publico.

Cohecho

Se da cuando el funcionario publico en provecho propio o de un
tercero, solicita o recibe por si o por un intermediario, una da-
diva, alguin presente o acepta un ofrecimiento o promesa para
realizar en el ejercicio de su cargo una accion, u omisién que
constituye delito.

Desobedienciay de-
negacion de auxilio

Es la negativa abierta a dar cumplimiento a resoluciones,
decisiones u 6rdenes de la autoridad superior, dictadas en
el ambito de su respectiva competencia y revestidas de las
formalidades legales.

Falsificacion de
documentos

Se refiere a cualquier autoridad o funcionario publico que en
el ejercio de sus funciones comete falsedad : 1) alterando un
documento; 2) simulando un documento todo o en partes; 3)
suponiendo en un acto la intervencion de persona que no la
ha tenido; y 4) faltando a la verdad en la narracién de he-
chos.

(continda)
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Delito

Definicion

Fraudes y exaccio-

Cuando una autoridad o funcionario publico, interviniendo
en razén de su cargo en la contratacién publica o en liqui-

custodia de docu-
mentos y violacion
de secretos

nes legales daciones de efectos o haberes publicos, se vale de distintos
artificos para defraudar a cualquier ente publico.
Infidelidad en la Se refiere a aquellos funcionarios que sustraen, destruyen u

ocultan documentos o papeles que les estuvieran confiados
por razoén de su cargo. La revelacion de secretos e informa-
cion que sea de caracter confidencial y que no deba, ser divul-
gada también es motivo de delito.

Malversacion

Se da cuando funcionarios o autoridades publicas encargados
de fondos y rentas publicas o depositarios de dinero sustraen
o desvian el dinero publico, con el afiadido de entorpecer el
servicio publico.

Prevaricacion

Es la falta o incumplimiento de las obligaciones inherentes a
un oficio, funcién o cargo.

Negociaciones y
actividades prohi-
bidas a los funcio-
narios publicos y
de los abusos en
el gjercicio de la
funcion

Existen varias situaciones: 1) debiendo informar, en razén
de su cargo, en cualquier contrato, asunto, operacién o ac-
tividad, el funcionario se aprovecha de tal situacién para
participar y obtener un beneficio personal; ) cuando por si
0 por persona interpuesta realiza una actividad profesional,
que de acuerdo con su cargo no deberian desempefiar; 3)
cuando hace uso indebido de la informacion privilegiada con
animo de lucro.

Trafico de influen-
cias

Se da cuando el funcionario u autoridad publica aprovechan-
dose del ejercicio de las facultades de su cargo realiza actos
que le pueden generar directa o indirectamente un beneficio
econémico o de otra indole para si o para un tercero.

Uso indebido de pa-
trimonio publico

El politico o funcionario publico actla con un sentido patri-
monialista sobre los recursos publicos. Administra el patri-
monio del Estado como si fuera personal.

Usurpacion de fun-
ciones

Es cuando la autoridad o funcionario publico dicta disposicio-
nes o suspende ejecuciones careciendo de atribuciones para
ello.

(finaliza)

Fuente: “Derechos y deberes de los funcionarios”. La administracion publica espafiola, MAP-INAP, Madrid,

2002.

Tomado de: Oscar Diego Bautista. Etica Piblica y Buen Gobierno. Fundamentos, estado de la cuestién y valores para el servicio
publico. Toluca, IAPEM, 2009, Mencién honorifica del Premio Bienal IAPEM 2008, pp. 122-125.
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Para concluir con este apartado, es necesario distinguir el concepto
de corrupcidn de otras nociones conexas, como el escandalo politico,
el conflicto de interés, el soborno y la extorsion.*® En primer lugar,
es preciso diferenciar a la corrupcién de los escandalos politicos. El
escandalo politico consiste en el uso de acusaciones de conducta co-
rrupta contra el adversario politico, hechas en el marco del conflicto
partidario. Del contacto entre los dos conceptos surgen tres posibili-
dades: a) situaciones en las que se mezclan realmente el escandalo y
la corrupcion; b) situaciones en las que existen corrupcion pero no
hay escéndalo, porque los partidos consensuadamente la ocultan; y c)
situaciones donde existe escandalo pero no hay trazas de corrupcion.
En consecuencia, conviene ser cuidadosos con la mezcla de conceptos.

En segundo lugar, es conveniente distinguir a la corrupcion del
conflicto de intereses y las incompatibilidades. El conflicto de intere-
ses es un requisito para la corrupcion, pero no tiene qué acabar en
ella. Nuevamente, surgen tres posibilidades: a) supuestos de conflicto
de interés sin corrupcién; b) supuestos de corrupcion donde el con-
flicto de intereses es un ingrediente claro del producto; y c) casos de
corrupcion en los que no hay indicios de conflicto de interés.

En tercer lugar, el soborno que es una forma especifica, pero
comun de la corrupcién. El soborno implica el uso inapropiado del ser-
vicio publico para obtener beneficios materiales personales o privados.
En cierto sentido, el soborno es un intercambio entre dos actores. Un
actor, el sobornador, ofrece incentivos o recompensas ilegales, como
dinero o regalos, para manipular la decision o el juicio de un funciona-
rio publico a favor de su propio interés. El funcionario, a cambio, actta
en concordancia con la peticién del sobornador, que le proporciona el
beneficio. Para que una decision o proceso sea sujeto de soborno debe
tener un “valor econémico” para el cliente potencial. En ese sentido,
se puede afirmar que toda administracion publica tiene de manera
consustancial la posibilidad de incurrir en sobornos.*”

El soborno requiere un encuentro diadico entre un ciudadano
particular y un empleado publico, en el que el ciudadano induce la res-
puesta deseada por parte del funcionario publico mediante el uso de
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sanciones positivas como el beneficio monetario. En la extorsién, en
cambio, el funcionario publico influye en el comportamiento del ciuda-
dano mediante el uso de sanciones negativas tales como la amenaza
de un abuso adicional de autoridad o se refiere a la autocorrupcion en
la cual s6lo esta implicado el funcionario publico. Tanto en el soborno
como en la extorsion se gjerce un poder ilegitimo, pero en direcciones
diferentes.*® Basicamente existen dos tipos de soborno: los sobornos
que pretenden apresurar una decisiéon o un proceso mediante su al-
teracion (speed payments); y los sobornos que intentan cambiar su de-
cision, violando leyes, reglas y reglamentos (distortive payments). Por
ejemplo, sobornar a un empleado para que expida una licencia para
conducir o un pasaporte con rapidez es un pago de tipo speed payment,
mientras que pagarle a alguien que no tiene autoridad legal para emi-
tirlos implica un pago del tipo distortive payment. En el primer caso, el
sobornador compra “prioridad” para obtener un servicio, mientras
que en el Gltimo el sobornador compra “una decision”, ya que cam-
bia el proceso normal del reglamento.*® Se puede decir que los pagos
que pretenden comprar rapidez por lo general se dan en los niveles
administrativos mas bajos, mientras que los pagos que distorsionan
los procesos se dan en mandos medios y altos.5° Asimismo, se puede
esperar que el “precio” de los sobornos que intentan distorsionar un
proceso sea mas elevado que el que pretende comprar rapidez, pues
el “riesgo” implicito en la alternacién de una decision establecida for-
malmente es mayor que el simple hecho de acelerarla.

Al respecto, Castillo (2001) identifica tres tipos de soborno de
acuerdo con su extension dentro de la organizacion.® Primero, el
soborno eventual y simple, que incluye casos en los que sélo unos cuantos
servidores publicos estan implicados en el delito y no representa una
patologia sistematica. En estos casos, basta con establecer medidas
de prevencion. Segundo, el soborno eventual pero mas organizado, en el que
todo un departamento o seccion de la organizacion esta “infectado”.
Este tipo de patologia es més frecuente entre los departamentos que
tratan con el publico de manera directa, como el que proporciona un
servicio publico u otorga licencias. En estos casos, se requiere llevar
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a la practica, no sélo medidas de prevencion, sino también de reorga-
nizaciéon administrativa, asi como establecer controles burocraticos
mas estrictos. Tercero, el soborno sistematico, que incluye casos en los
que toda la organizacién opera con base en redes mafiosas y relacio-
nes de caréacter patrén-cliente. En tales ocasiones, es imperativo ac-
tuar penalmente en contra de las redes de trabajo ilegal y redefinir el
propésito de la organizacion en su totalidad.

Por Gltimo, para definir la extorsién se puede hacer diferencian-
dola del soborno. En el soborno, el particular busca activamente un
beneficio indebido del funcionario gubernamental, y en la extorsion,
el servidor publico obtiene dinero del particular a cambio de no impo-
ner un costo o de no retener un beneficio.>? En suma, la corrupcion es
un fenémeno multifactorial con diversas variables y elementos, por lo
que es mas conveniente caracterizarlo que definirlo, debido a que las
conductas ilicitas de corrupcion son las sancionables y se encuentran
penalizadas en la normatividad de la funcién pablica contemporanea.
De hecho, la mayoria de los indicadores para medir la incidencia de la
corrupcion estan basados en la percepcion de la corrupcion, méas que
en datos cuantitativos.

La corrupcion como objeto de estudio:
sus interpretaciones

Las manifestaciones concretas del fenémeno de la corrupcién son
variadas, tienen distinta etiologia y afectan a diversos intereses de
modos muy diversos. La corrupciéon administrativa, la politica, o la
judicial. Pero comun a todos estos tipos de corrupcion es la intenciéon
de los agentes que intervienen en ella para obtener un beneficio irre-
gular que de otra manera, no seria posible conseguir. Esta pretension
se manifiesta a través de la violaciéon de un deber institucional por
parte de los corruptos. La corrupcion se muestra como una deslealtad
hacia la institucion a la que se pertenece o en la cual se presta un
servicio publico.5®
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La investigacion reciente sobre corrupcion se ha ocupado, en
parte, de clasificar sus diferentes formas, con objeto de hacer operable
este concepto y facilitar su analisis. Algunos autores han definido a
la corrupcién como un tipo de relacién entre Estado y sociedad y es-
tablecido la diferencia entre corrupcion “politica” y “administrativa”
(burocratica). Otra clasificacién muy general distingue entre corrup-
cion “funcional” y “disfuncional” o como mecanismo de “extraccion
ascendente” o de “distribucion descendente”. Algunas veces, el pro-
posito ha sido relacionar el concepto de corrupcién con otros fenéme-
nos o procesos mas importantes.> Incluso, hay quienes sostienen que
existe la “corrupcion organizacional” que involucra la violacion de
las reglas normativas establecidas. Lo esencial es que la corrupcion
organizacional debilita la capacidad de la institucion para cumplir sus
objetivos. Las condiciones morales también son esenciales en esta de-
finicién.5®

Una clasificaciéon mas reciente de tipos de corrupcién implica
tres niveles: 1) el de un sistema de corrupcion que se desarrolla en
los maés altos niveles y se vierte hacia abajo (corrupcion de “arriba-
abajo”); &) el de un sistema de corrupcién que se origina en los niveles
mas bajos y se mueve en sentido ascendente en la jerarquia (corrup-
cion de “abajo-arriba’”); y 3) el de un sistema donde toda la adminis-
tracion padece de corrupcion sin distincion de niveles.>¢ En la corrup-
cion de “arriba-abajo” quienes deciden, planifican y ejecutan los actos
de corrupcién son los burédcratas de mayor jerarquia. La extorsion
y los sobornos se realizan de forma centralizada y monopolizada. El
monto que constituye el precio de la transaccion corrupta es fijado
por ellos, como también la porcién que sera repartida entre los fun-
cionarios de los escalones inferiores. Aunque también los jerarcas de
la, administracion pueden decidir no compartir sus ventajas con sus
subordinados.

Mientras que en la corrupcion de “abajo-arriba”, quienes deci-
den, planifican y ejecutan los actos ilicitos son los funcionarios de
los escalones mas bajos de la administracion, que luego reparten
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lo recaudado con sus superiores. A cambio, éstos garantizan silencio,
estabilidad e impunidad. Aqui se da por supuesto que la corrupciéon
estd descentralizada a diferencia de la corrupcién “arriba-abajo” que
es en esencia centralizada. El tercer modelo donde todo el sistema en
sus diferentes niveles padecen la corrupcion, genera la peor situa-
cién posible excepto para los propios burécratas. En este contexto,
los diferentes niveles jerarquicos aumentan capas de corrupcién que
empeoran la eficacia econémica de los recursos corruptos invertidos
por los administrados. Para erradicar la corrupcion en este tipo de
modelo se requieren de acciones contundentes y efectivas en toda la
organizacion y en todos los mandos directivos.

Cuadro No. 4
Causas de la corrupcion

Causas Descripcion Caracteristicas

1. Rapido crecimiento econ6-
mico y modernizacion.

2. Incremento sensible de
las oportunidades politicas
en relacion con las oportuni-
dades econémicas. La politi-
caes un medio de promocion
profesional y social.

3. Cambio en el marco en el
que se desarrolla la activi-
dad econémica.

4. Desequilibrio institucional
entre el protagonismo de al-
gunos agentes y los recursos
necesarios para desempefiar

Conjunto de circunstancias
sociales y econdémicas muy
Causas genéricas abstractas que parecen fa-
vorecer la aparicion de la
corrupcion.

su papel.

(contintia)
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Causas

Descripcion

Caracteristicas

Causas especificas

Conjunto de causas mas es-
pecificas que favorecen la
corrupcion.

1. Salarios publicos de bajo
nivel.

2. Interinidad de la funcién
publica.

3. Ausencia, debilidad o esca-
sa probabilidad de sanciones.
4. Sobrerregulacion admi-
nistrativa o ineficiencia de la
gestion.

5. Gran magnitud econémica
de las consecuencias de la de-
cision publica por tomar.

6. Doble lealtad del agente pu-
blico (al publico y a la organi-
zacion).

7. Falta de competitividad
o inexistencia de mercado
abierto.

8. Defectos en la organizaciéon
burocratica.

Condicién formal de
la corrupcion

La corrupcion florecera en
aquellos contextos en los
que las decisiones publicas
se toman en régimen de
(cuasi) monopolio, con am-
plias facultades discrecio-
nales y sin mecanismos de
rendicién de cuentas.

Bajo la formula de Klitgaard
ecuacion basica de la corrup-
cion: “Corrupcion es igual a
monopolio de la decisién pu-
blica mas discrecionalidad
de la decision publica menos
responsabilidad (en el senti-
do de obligacion de rendicion
de cuentas) por la decision
publica”.

Causa ultima

Si incurren en préacticas
corruptas es porque han
tomado esa decision, la de
realizar un comportamien-
to corrupto.

No hay ningln sistema de
control posible ni ningan
antidoto tan eficaz como
para impedir totalmente,
una adopcién individual de
este tipo.

(finaliza)
Fuente: elaboracion propia a partir de Jestis Gonzalez Amuchastegui “Corrupcién, democracia y responsa-
bilidad politica”. En Miguel Carbonell y Rodolfo Vazquez (coordinadores). “Presentacion”. Poder, derecho y
corrupcion. México, IFE, ITAM y Siglo XXI, 2003, pp. 75-77.

A partir de las consideraciones de Castillo (2001),°” Mohabbat
(2001)%8 y Malen (2002),%° en un intento por clasificar los diversos
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enfoques de corrupcion, es posible distinguir al menos seis perspec-
tivas principales: 1) interés publico; 2) legal; 3) sociocultural; 4) del
mercado; 5) oficinas publicas; y 8) centrada en la opinién publica. En
el cuadro nimero 6, se resume el argumento principal de cada una de
estas perspectivas.

Cuadro No. 5
Diferentes enfoques sobre corrupcion

Perspectivas Argumentos

Destaca la tradicion del interés publico mediante preferen-
cias de interés particular sobre los comunes.

Subraya la desviacién de la conducta de las normas publicas y
Legal legales de trabajo en aras de beneficios privados, ya sea para
obtener ganancias pecuniarias, de condicion o de influencia.

Sostiene que el concepto de corrupcion debe definirse de tal
manera, que involucre no sélo el comportamiento que se des-
via de las normas escritas, sino también el que se desvia de
las normas o patrones de conducta social.

Describe a la corrupcién como una “unidad de maximiza-
cién”, mediante la cual los servidores publicos aumentan sus
ganancias de acuerdo con la oferta y demanda que exista en
el mercado de sus responsabilidades oficiales.

Del interés publico

Sociocultural

De mercado

Para los entusiastas del enfoque centrado en las oficinas pu-

De las oficinas blicas, el uso indebido de éstas por parte de los funcionarios

Ublicas . . <
p con el fin de obtener ganancias privadas es corrupcion.
Mientras que para quienes apoyan al enfoque centrado en la
Centradaen la opinién publica, el énfasis se pone en diversas perspectivas
opinién publica de la opinién publica sobre la conducta de los politicos, del

gobierno y de la probidad de los servidores publicos.

Fuente: Arturo del Castillo. “Fundamentos de la investigacion empirica reciente sobre corrupcién”. Gestion
y Politica Publica, México, CIDE, vol. X, nim. 2, segundo semestre de 2001, p. 378; Mohammad Mohabbat
Khan. “Problemas de la democracia: reforma administrativay corrupcion”. Gestion y Politica Publica, México,
CIDE, vol. X, nam. 2, segundo semestre de 2001, p. 263; Jorge F. Malem Sefia. La corrupcién. Aspectos éticos,
econémicos, politicos y juridicos. Barcelona, Gedisa, 2002, p. 22.

Los que se dedican a estudiar el interés publico consideran a la co-
rrupcién como perjudicial y destructiva para el interés general. Sin
embargo, otros ven la corrupcion desde una perspectiva legal, a la luz
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de los problemas encontrados al investigar las reglas y normas que ri-
gen el interés, el comportamiento y la autoridad publica. Para otros, la
corrupcion esta referida como un problema de conductas o patrones
culturales, es decir, de usos y costumbres. Mientras, que los partida-
rios del enfoque que se centra en el mercado, sefialan que las normas
moldean al publico, han pasado de un modelo de precio obligatorio a
uno de libre mercado, 1o que ha alterado de manera significativa la
naturaleza de la corrupcion. Otros sefialan a la corrupcion desde las
oficinas publicas como parte de actividades extralegales. Por ultimo,
estan los que consideran que la corrupcién tiene que ver con la opi-
nién publica.

Adicionalmente a lo ya expuesto, Morales (2009) identifica
algunos enfoques representativos de la corrupcién.®® En primer lugar,
destacan las variables econémicas que son explicadas en los distintos
niveles de corrupcion. La corrupcién es vista como una variable que
afecta directamente las tasas de crecimiento y desarrollo de los pai-
ses. Es decir, la corrupcion se asocia con naciones de bajos niveles de
crecimiento, bajos salarios para los servidores publicos, asi como con
escasas tasas de inversion. Se presenta como factor determinante en
los niveles de ineficiencia e injusticia en la distribucién del ingreso.
Por otro lado, existen posturas que destacan variables econémicas de
orden estructural que generan un incremento en los indices de co-
rrupcion. Por ejemplo, en un estudio realizado por Montinola y Jack-
man (2002), se corrobora la mayor propension a la corrupcion de los
paises productores de petroleo, toda vez que se caracterizan por sus
regimenes no democraticos (o escasamente democraticos), donde los
mecanismos de control son casi inexistentes, lo que va de la mano con
un alto poder discrecional por parte de las autoridades. Por ultimo,
destaca el analisis de las burocracias como otro factor determinante
en los niveles de corrupcién. Cuando los burdécratas retardan las
decisiones, muchas veces los actores privados se ven en la necesidad
de otorgar incentivos ilegales para acelerar los tramites.

Un segundo enfoque es de orden cultural. Existen dos perspecti-
vas al respecto.® La primera apunta a la tradicion legalista britanica
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de los paises. El planteamiento es que aquellas naciones que fueron
depositarias de esta tradicion son menos permeables a la corrupcion,
pues son capaces de desarrollar una cultura de la legalidad. La segunda da
peso a los factores religiosos: su planteamiento es que los paises con
poblacién mayoritariamente protestante serian menos proclives a la
corrupcion, a diferencia de los paises catélicos, donde las relaciones
de lealtad y de amistad parecen sobreponerse a parametros mas indi-
vidualistas y autéonomos. En definitiva, el protestantismo reduciria la
corrupcion por su asociaciéon mas individualista y no tan colectiva o
familiar como la del catolicismo. Al respecto, Rose-Ackerman (2001)
opina que la cultura siimporta. Lo que en un pais puede definirse como
soborno, en otro puede ser simplemente un regalo. Sin embargo, como
la autora sostiene, la cultura es dindmica y puede cambiar,®? lo que
significa que la corrupcion es un fenémeno dindmico; no permanece
estatico.

Un tercer enfoque tiene que ver con la politica y la democracia.
Uno de los consensos centrales consiste en que la corrupcion, en general,
esté asociada con regimenes politicos con bajos indices de libertad y
apertura, severos problemas de institucionalizacion, bajo indice de
desarrollo humano e insuficientes niveles de confianza interpersonal
hacia las instituciones. Respecto a los efectos de la corrupcién, desta-
ca el impacto sobre la conflanza hacia las instituciones, en conjunto
con las reglas formales de la democracia, por lo que la corrupcién
genera, a la larga, un efecto negativo sobre la legitimidad de los sistemas
politicos democraticos.

En esta perspectiva, la corrupcién define a aquellas formas de
actividad ilegal mediante las cuales los sujetos que gestionan espacios
de poder politico y cuentan con capacidad de emitir decisiones de
relevancia en el plano econémico, prevaleciéndose de esa posicion, se
apropian de una parte del beneficio correspondiente a quienes por su
mediacion contratan con la administracion publica; los que, con ese
coste como sobreprecio, obtienen a su vez un trato privilegiado.®

En las interpretaciones de la corrupcion, un aspecto que resalta
Caiden (R001), se refiere a que no puede haber dos codigos de ética
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distintos, dos tipos de reglas de conducta, uno para el ambito privado
y otro para el publico. No puede haber un sector publico libre de
corrupcion si en realidad el sector privado tolera, e incluso premia,
las practicas corruptas. Tampoco puede existir un sector empresarial
honrado si el sector publico, el gobiernoy el sistema politico perdonan
y no castigan la corrupcion.® El mismo conjunto de normas morales
y las mismas expectativas de integridad personal deben ser universa-
les. No puede haber unas normas éticas para un grupo de personas y
otras para otro, por lo menos cuando tienen que hacer negocios juntos
todos los dias.

En esta posicion coincide Malen (2002) quien sefiala que se
habla de la corrupcion en un sentido amplio, no limitado a la funcién
publica.®® No existe ninguna razén para limitar los casos de corrup-
cién solo a la esfera publica, tal como lo hacen las teorias mas comunes
en la materia. La corrupcién también puede aparecer entre agentes
privados. En el mercado, la corrupcién surge con el fenémeno de la
representacion, cuando un agente dispone de capacidad de accién en
nombre del principal y de una informacion de la que este Gltimo ca-
rece. Dicho agente se comprometera en comportamientos corruptos
cuando utilice irregularmente su posicion en provecho propio.®®

Debe hacerse mencién a una clasificacion que ha popularizado
Arnold Heidenheimer (1989) de los actos de corrupcién y que toma
en cuenta la percepcion que las elites y la opinién publica de un pais
tiene de ciertos actos corruptos.®’ En general, se acepta que existen
tres tipos de corrupcién: negra, gris y blanca (Heidenheimer, 1989).
La corrupcién negra incluye todo el conjunto de acciones condenadas
tanto por las elites morales del pais correspondiente, como por la ciu-
dadania en general; en ella suele existir una congruencia entre la ley
y la opinion publica. Se trata de una corrupcion que tanto las masas
como la elite consideran corrupta.®® Mientras que la corrupcion gris
corresponde a aquella ambigua situaciéon donde no hay consenso, pero
donde sectores relevantes de la poblacion -elite- estan a favor de la
condena; puede ocurrir que existan normas que sancionen tal tipo de
acciones y, sin embargo, la ciudadania no rechace abiertamente tales
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conductas. Consiste en actos que una minoria considera corruptos,
pero que para una mayoria son ambivalentes. La corrupcién blanca
esta libre de oposicion fuerte por parte del conjunto de la sociedad, ni
la elite ni la ciudadania en general la condenan abiertamente, por el
contrario, la toleran en algunos de sus aspectos. Ni la elite ni las masas
exigen un castigo para sus perpetradores. En ese sentido, lo que en
un momento era considerado como corrupcién blanca pasa a gris y
finalmente a negra.®®

En ese mismo sentido, Castillo (2001) sefiala que los economis-
tas han ideado otro modo de clasificar la conducta corrupta. En par-
ticular, sugieren que se distinga entre la “corrupcion con robo” y la
“corrupciéon sin robo”. La corrupcion con robo ocurre, por ejemplo,
cuando un individuo soborna a un servidor publico para obtener un
contrato, pero no lograr manufacturar la obra final, que puede ser un
puente seguro, un sistema de irrigacién o un servicio eficiente. Por
otra parte, la corrupcién sin robo ocurre cuando los que reciben la
concesién pagan un soborno y fabrican el producto especifico.”

Finalmente, la, manera méas amplia de clasificar la conducta
corrupta la proporciona Peters y Welch (1978; 976-978), que desa-
rrolla un esquema con base en cuatro componentes: a) el funcionario
publico; b) el donante/recibidor; c) la concesién;y d) el pago.”™ En par-
ticular, estos autores sugieren que un acto es mas corrupto si el fun-
cionario publico involucrado tiene un papel “no politico” en el go-
bierno, como un juez; si el acto se realiza como parte de las tareas del
servidor publico; si el acto es perpetrado por un servidor publico por
cuenta propia; y si el beneficio es un bien particular de proporciones
sustanciales. Por otra parte, de acuerdo con este esquema, un acto con
todas las caracteristicas opuestas seria considerado menos corrupto,
¥y los actos que tienen diferentes combinaciones serian clasificados en
algiin intermedio entre estos dos extremos.
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Tipologia de la corrupcion

La corrupcion puede encontrarse en tres niveles: en el régimen
politico; en la politica; en la administracion publica; y en el poder judi-
cial.”? Por lo que corresponde al régimen politico, la experiencia mues-
tra que si los regimenes politicos son corruptos, los servidores publi-
cos pueden estar vinculados a servir con fidelidad a ese régimen. Esto
puede deberse a que obtienen beneficios que les favorecen o que les
permiten ciertos privilegios, que de otra manera no podrian tener. En
la corrupcion del régimen politico se encuentran normalmente ante
pocos corruptos, pero bastantes poderosos. En la corrupcion politica,
ante muchos corruptos pero con poco poder politico. Algunos creen
que el primer caso, es menos dafiino para la economia de un pais que
el segundo, pues éste puede ocasionar una espiral de corrupcion difi-
cilmente parable, pero la realidad muestra que no es asi.”®

Mientras que la corrupcion administrativa no puede separarse
de la corrupcién politica, ya que una se alimentan de la otra (Caiden,
1994). Ahora bien, la corrupciéon dominante es la politica: donde los
politicos son corruptos, es mas facil que surja la corrupcion adminis-
trativa; aun cuando la profesionalidad del servicio publico pueda ate-
nuar laexpansion del fenémeno. Por el contrario, si no hay corrupcion
en el nivel politico la corrupcién administrativa sera marginal, ya que
en el nivel politico existen mecanismos adecuados para introducir
reformas y controles que limiten la corrupcién administrativa. “En
consecuencia, si los politicos quieren acabar con o reducir seriamente la
corrupcion administrativa tienen mecanismos para lograrlo, circuns-
tancia que no se da entre los burécratas para acabar con la corrupcion
politica”.” En todos los casos, la corrupcion es un peligro para la
democracia.

Otra formade diferenciar a la corrupcion politicay la corrupcién
administrativa es la que propone Castillo (2001). El servicio publico
es ejercido por instituciones politicas (que hacen las normas) y por
estructuras (que ponen en préacticadichas normas). En otras palabras,
la autoridad publica es ejercida por funcionarios electos (politicos) y
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designados (burdcratas) que desempefan respectivamente funciones
de creacion y de ejecucion de politicas publicas. El uso indebido de un
servicio y autoridad publicos en la formulacién de politicas, de leyes,
por ejemplo podria verse como corrupcion politica y en la ejecucion de
las leyes como corrupcién administrativa. Aunque no siempre es facil
distinguir la corrupcion politica de la administrativa, puede decirse
que los actores principales son, en la primera, los politicos y, en la
segunda, los burécratas.”™

Por 1o que se refiere a la corrupcion judicial -la compra y venta de
la justicia- es en extremo nociva para la democracia, porque perjudica
el Estado de Derecho. Aunque es la menos estudiada, tiene que vol-
verse a su analisis para explicar de forma adecuada a la corrupcién
politicay ala corrupcién administrativa, en la medida que la corrupcién
judicial las puede proteger o simplemente no ejercer acciéon en ninguna
de las dos.”® En esta perspectiva, otra clasificacién de corrupcion es la
que ofrece Solimano (2008) en cuatro tipos.

Cuadro No. 6
Tipos de corrupcion

Tipo Descripcion

Es la concepcién mas comun de corrupcion y se identifica
como aquella que involucra a funcionarios, agencias y orga-
Corrupcion del nismos del Estado, ya sea a nivel centralizado (ministerios)
Estado o descentralizados (empresas publicas). Los fendmenos de
corrupcién también pueden afectar, en ocasiones, a otros po-
deres de un Estado, y no sélo a la rama ejecutiva.

Este tipo de corrupcion afecta a ciertos miembros de partidos
politicos que buscan extraer recursos del Estado y explotar po-
Corrupcion politica | siciones de influencia para fines de financiamiento de partidos.
Las patalogias de corrupcion involucran a gobernantes o auté-
cratas, es también de caracter politico.

La corrupcion no solo es privativa del sector publico. Tam-
bién se observa en el sector privado, tanto en corporaciones
como en otros entes privados.

Corrupcion en el
sector privado

(contintia)
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Tipo Descripcion
Corrupcién en el Situaciones de corrupcién también pueden observarse en or-
sector no guberna- | ganizaciones no-gubernamentales que estan sujetas a fran-
mental quicias tributarias y que reciben donaciones.

(finaliza)
Fuente: Andrés Solimano. “Introduccién”. En Andrés Solimano, Vito Tanzi y Felipe del Solar. Las termitas del
Estado. Ensayos sobre corrupcion, transparencia y desarrollo. Chile, F.C.E., Ciglob, 2008, pp. 12-13.

Dentro de los tipos de corrupcion las mas estudiadas son la politica,
la, administrativa y la judicial. Aunque nuestro objeto de estudio es
la corrupciéon administrativa, también es importante describir la co-
rrupcion politica, la cual se encuentra muy cerca e inherente en la
corrupcion administrativa, aunque es diferente y distinta a la corrup-
cién judicial. Existen vinculos entre estos tres tipos de corrupcion,
por lo que es necesario proceder a analizarlas.

Corrupcion politica

La historia de la corrupcién politica es vasta e ininterrumpida. Hay
testimonios de su existencia en diferentes tiempos y culturas, en
todas las regiones y en todos los sistemas politicos conocidos. Esta
permanencia del fenémeno es tal que sugiere la idea acerca de que la
corrupcion es algo inherente al ser humano, que existe siempre, cual-
quiera que sea el sistema politico y el tiempo en que pensemos. Ningiin
autor, investigador, historiador o analista ha puesto en tela de juicio
esta verdad empirica evidente. La corrupcion ha llegado incluso a ser
calificada de endémica en todas las formas de gobierno.””

Como forma de comportamiento politico desviado, la corrupcién
es una conducta contraria a las normas politicas. Esta definicién des-
taca por igual sus componentes normativos y conductuales: El aspec-
to normativo de la corrupcion se centra en los criterios o reglas va-
lorativos que determinan la correccion politica: los criterios utilizados
parajuzgarlalegitimidad o ilegitimidad -es decir, la corrupcion- de un acto
politico; el aspecto conductual corresponde a acciones observables.”
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La corrupcion politica es una amenaza al ndcleo de la democracia
porque es la “compra de decisiones publicas”, lo cual no significa que
todo el poder esta juridificado sino que existen canales de poder que
inciden sobre las decisiones por procedimientos distintos a los esta-
blecidos por las reglas del juego.”

A la corrupcion politica también se le puede denominar “crimi-
nalidad gubernativa”, aunque esta expresion es puramente conven-
cional, tiene por finalidad designar los hechos delictivos cometidos
por los gobernantes. Para Diez-Picazo (2000), la conclusién es evi-
dente: la criminalidad gubernativa tiende a difuminar la ecuacion
entre Estado y legalidad y, por consiguiente, tiende a deslegitimar al
Estado ante los ciudadanos.®® La corrupcion politica es corrupcion
de la politica, de su légica, de su demarcacién, respecto del ambito
privado y de sus propios valores.®! La corrupcion politica sustituye
el interés publico por intereses privados, erosiona las raices de una
sociedad democratica y niega los principios de igualdad y transparen-
cia al otorgar a ciertos actores un acceso privilegiado y oculto a los
recursos publicos.®?

En relacién con la corrupcion politica o de los politicos, ejerzan
0 no un cargo electo, ésta puede producirse de manera individual por
un politico o por una camarilla de politicos que obtienen canonjias y
privilegios de todo tipo. Aunque también se encuentra referida a lo
que sucede con los partidos politicos y sus representantes. Para ciertos
autores e instituciones la corrupcion politica seria una parte de la co-
rrupcion en general que se diferenciaria del resto por la naturaleza de
sus actores. La corrupcion politica seria la que realizan los politicos,
mientras que la corrupcion administrativa la que realizan los servi-
dores publicos.

En el concepto estricto de corrupcién existia siempre como ele-
mento de referencia moral una ética profesional, es decir, que de lo
que se trataba es de que quienes ejercian determinados puestos y pro-
fesiones incumplian los deberes derivados de ellos -deber posicional-
para obtener un beneficio privado indebido; esencialmente abusaban
del poder que se les reconocia funcionalmente para usarlo en beneficio
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propio, directo o indirecto. Pero en la corrupcion politica, lo que apa-
rece como elemento moral de referencia no es una ética profesional
sino una ética publica.®® Es decir, no se trata de un incumplimiento
del deber profesional, sino de un incumplimiento del deber civico. Y
esto afecta no s6lo a los lideres politicos sino a la ciudadania. Si una
persona vende su voto a cambio de una recompensa econémica -salvo
en casos de pobreza extrema, donde la necesidad reduce la libertad
de eleccién- esta actuando de forma corrupta politicamente. Y desde
luego, si un partido politico quiebra las reglas del juego democratico e
intenta abusar de su poder mediatico para ganar las elecciones, tam-
bién actta de forma corrupta.

Los ciudadanos consideran que la corrupcién politica anida en
los partidos politicos y en los representantes electos del pueblo. Pero
los partidos politicos son instituciones con miles de militantes en mu-
chas ocasiones, y la tendencia social a considerar como corruptos a
todos los miembros de dichos partidos, no parece que sea realmente
cierta. Sin embargo, los partidos politicos son los instrumentos de se-
leccion de los lideres politicos y los principales actores de la politica
democrética, por lo que la ciudadania esta diciendo que, como orga-
nizaciones, en su labor social estan fracasando. Este fracaso se debe
a que su sistema de incentivos es, a menudo perverso; porque no son
coherentes con el deber ser de la politica democratica. Porque como
actores colectivos estan incumpliendo las obligaciones que se derivan
de la accién politica en una democracia. “La corrupcioén de los parti-
dos es corrupcion politica, es decir, corrupcion de la politica”.84

Ferrajoli (R003) describe de forma clara la situacion de la
corrupcion en Italia, la cual puede parecerse a otras naciones:

(...) nuestro Estado es en realidad un doble Estado, detras de
cuya fachada legal y representativa habia crecido un infra
Estado clandestino, dotado de sus propios cédigos y tributos, or-
ganizado en centros de poder ocultos, destinado a la apropiacion
privada de la cosa publica y recorrido secretamente de recurrentes
tentaciones subversivas. Asi, pues, un doble Estado oculto y
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paralelo que contradecia todos los principios de la democracia
politica y del estado de derecho, desde el principio de legalidad
al de publicidad, visibilidad, controlabilidad y responsabilidad de
los poderes publicos.®®

La corrupcién politica entonces, es una de las primeras formas de
corrupcion.® Rsta se manifiesta cuando los politicos, por el deseo de
codicia, se aseguran una forma privada, desvian fondos de las arcas
publicas, extorsionan a individuos y empresas para obtener recursos,
aceptan sobornos para realizar operaciones ilicitas y compran votos
en las elecciones. También reciben contribuciones legales e ilegales
para su partido o campanas politicas que califican de anénimos para
ocultar su procedencia, las mas de las veces reprochable aunque sa-
biendo que viene de grupos acaudalados con intereses especiales a
cambio de favores.

Aunque hay que tener cuidado en el concepto inicial de corrup-
cién politica: el abuso del cargo para la ganancia privada. Este con-
cepto, basado en el cargo, se desarrollé con la consolidacion del Es-
tado-naciéon moderno y de la profesionalizacion de la administracion
publica. Sin embargo, este concepto hace a un lado: a) las dimensiones
politicas de la corrupcion, en particular, la corrupcion de los procesos
de debate a través de los cuales se crean las reglas y normas; b) los
patrones institucionales que respaldan y justifican la corrupcion; y c)
la cultura politica dentro de la cual ciertas acciones instituciones y
hasta discursos pueden ser juzgados corruptos.®”

Relegitimar la accion politica y recuperar niveles aceptables de
conflanza requerira una transformacién en el liderazgo politico, basado
en la asuncion de que la honestidad tiene valor en si misma, que al
menos tendré su recompensa. Y ahi es donde llega la responsabilidad
ciudadana, que consiste en hacer que la honestidad sea siempre re-
compensada, o al menos, que la corrupcion sea siempre sancionada.®®
Desde una perspectiva politica, esta demostrando que la corrupcion
es uno de los méas importantes mecanismos deslegitimadores de los
gobiernos, los regimenes y sus instituciones politicas. En concreto,
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la corrupcion percibida es una variable de extraordinaria importancia
para la legitimidad de los regimenes politicos en la democracia.®® En
ese sentido, hay un amplio consenso de que la corrupcién no es sélo
cuestion de cultura, sino también de oportunidades e incentivos
directamente relacionados con el marco institucional en la sociedad.
Asi, la corrupcion politica se considera como un problema de gober-
nabilidad, y no necesariamente un producto cultural. La corrupcion
puede ser entendida como “el mal uso de la autoridad otorgada para
ganancias personales”.®®

Por ello, la corrupcién politica puede analizarse como una tran-
saccién oculta en la que un agente publico, violando las reglas pre-
vistas para su actuacion, intercambia un poder discrecional (o bien
recursos de informacion o de confianza que derivan de su posicion)
con recursos privados. En ese sentido, todo sistema politico delimita
por medio de normas juridicas los confines entre el poder interno de
la organizacién publica y el exterior a ella. La corrupcion puede ser
contemplada como una actividad capaz de desplazar o de confundir
esa linea de demarcacion.®*

Corrupcion administrativa

La segunda forma es la corrupcion administrativa, que aunque vin-
culada a la corrupcién politica, es diferente y tiene una naturaleza
propia. La corrupcién administrativa se encuentra referida a los ser-
vidores publicos. La corrupciéon administrativa no puede separarse
de la corrupcion politica; se alimenta una de la otra. Donde los poli-
ticos son corruptos surge la corrupcién administrativa. Aunque la
profesionalizacién del servicio publico puede atenuar la expansion del
fenémeno. Parece probable que la corrupciéon administrativa de los
funcionarios de alta jerarquia, estrechamente relacionada con el fun-
cionamiento, y por tanto, con la legitimidad del Estado, es mas nociva
que la corrupciéon de funcionarios de niveles bajos.®?
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La corrupcion administrativa se da principalmente en el ambito
de la administracion publica, y particular, en los servidores publicos.
Esta se caracteriza por el abuso de los deberes de los servidores
publicos para obtener beneficios propios. Algunos lugares comunes
de la corrupcién son las areas de compras, adquisiciones, aduanas,
emision de licencias y permisos, entre otros.*®

La corrupcion en la administracién publica constituye un grave
problema, toda vez que distorsiona los objetivos de las politicas publicas;
desperdicia y redistribuye recursos hacia actividades socialmente
poco productivas, crea inestabilidad y desconfianza en el gobierno. La
corrupcion administrativa no es entonces solamente una falta o delito
que transfiera recursos de un grupo a otro dentro de la sociedad, es en
su conjunto, un problema social que lastima las instituciones y merma
al Estado de Derecho, al no respetarse la ley y operar en perjuicio del
entorno politico, econémico y social de un pais.®*

La corrupciéon administrativa -o burocratica- es la que llama
la atencion tanto del publico como de aquellos que escriben sobre el
tema. Se trata del tipo de “detalle” o “pequefio cambio” que prevalece
en muchos paises. Las fiscalizaciones y las autorizaciones guberna-
mentales son, el principal ingrediente de esta forma de corrupcion.
Mientras mas amplio es el uso de permisos y autorizacién, mayor es
la presencia de este tipo de corrupcién. Los servidores publicos que
se involucran en estos actos violan la relacion entre la autoridad y
los agentes que debe existir entre ellos (los agentes) y el gobierno (la
autoridad). Estos empleados publicos usan la discrecionalidad que tie-
nen sobre decisiones especificas (incluyendo el plazo para responder
a una peticion y si ésta corresponde o0 no) para obtener sobornos que
pueden, en ocasiones, esconder regalos, favores o gratificaciones.®®

Los incentivos para la corrupcion, al igual que los que actian en
cualquier otra actividad ilegal, aumentan si es pequefia la pro-
babilidad de ser descubiertos y castigados. El riesgo de incurrir
en sanciones se vincula con la dindmica interna del intercambio
corrupto y con la eficiencia de los controles externos sobre el
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respeto de las regulaciones y de las normas, de naturaleza penal
y administrativa. Una burocracia no corrompida constituye un
elemento esencial de vigilancia y de equilibrio de las actividades
de los politicos. Con frecuencia, los funcionarios se hallan en con-
diciones de denunciar los actos de corrupcion de los politicos, o
pueden negarse a adoptar los procedimientos gjecutivos necesa-
rios. Por su parte, los politicos definen las lineas esenciales de ac-
tividad de las administraciones publicas, condicionando tanto las
oportunidades como los riesgos de la corrupcién burocratica.®®

Dentro de los comportamientos punibles que son cometidos por fun-
cionarios publicos y que son denotados como actos de corrupcion
administrativa se encuentran: la malversacién de caudales publicos,
esto es, la apropiacion por parte del funcionario de bienes que ten-
ga a su cargo o que preste el consentimiento para que un tercero se
apropie de ellos; el fraude donde un funcionario en razén de su cargo
acuerda con un tercero defraudar a cualquier ente publico; las exac-
ciones ilegales que consisten en que un funcionario exige derechos,
tarifas o minutas no debidas o las exige por una cuantia mayor de lo
legalmente establecido; la revelacion de secretos e informacion cuan-
do con ese acto el funcionario espera obtener un beneficio para si o
para un tercero, econémico o de otro tipo, ya que si tal expectativa de
obtener el beneficio esta ausente, entonces habra un delito pero no un
acto de corrupcion.®’

La corrupcion como fendmeno no es sélo un problema delictivo,
también es un problema politico y le corresponde atenderlo a la admi-
nistracién publica.®® Un escandalo de corrupcion puede desencadenar
una crisis politica y gubernamental. Puede derrocar gobiernos aun
en paises con democracias estables. Los grupos a favor de un buen
gobierno, los medios de informacién y la oposicién politica exigen que
las unidades gubernamentales hagan todo lo que esté en su poder para
evitar la corrupcion, y consideran responsables a los altos funciona-
rios de cualquier corrupcién que suceda bajo su vigilancia.

Hay quienes ven la vida politica y los cargos publicos como sim-
plemente otra oportunidad de negocios para enriquecerse y recom-
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pensar a los amigos y los familiares, aprovechando la confianza que
depositan las democracias en sus instituciones publicas y sus lideres,
para engafiar al publico y explotar sus oportunidades.®® El patrimo-
nialismo es una de las formas en las que la corrupciéon administrativa
tiende a incrementarse en detrimento de una adecuada administra-
cién publica.

En suma, una de las maneras para el combate a la corrupcién ad-
ministrativa es crear coaliciones entre la sociedad civil y el Estado. La
apertura de canales, para que tanto la sociedad civil como los grupos
de interés puedan demandar mayor responsabilidad de ambas partes,
ello genera y sustenta una dinamica ciudadano-gobierno que apoyara
sustancialmente las reformas.**® Comprender lo anterior ha propiciado
que en muchos paises la sociedad civil presione a sus gobiernos para
un cambio, y ha hecho que muchos gobiernos emprendan una reforma
de gran alcance de las instituciones del sector publico para propiciar
servidores publicos honestos, profesionalizados y con una carrera
administrativa perdurable.

Corrupcion judicial

Una tercera forma de corrupcion es la que se desarrolla en el ambito
judicial. Una aproximacion para comprender la corrupcién judicial
es que se encuentra en dos realidades: una, es la lucha contra la co-
rrupcién dentro del sistema judicial; 1a otra, la utilizacién del sistema
Jjudicial como instrumento de lucha contra la corrupcion fuera de sus
ambitos funcionales. En cualquier caso, las dos dimensiones estan in-
timamente relacionadas: para que el sistema judicial sirva a la lucha
contra la corrupcion debe, en primer lugar, ineludiblemente ser él
mismo un gjemplo de limpieza y honestidad, en suma, haber expulsado
el virus de la corrupcién de su cuerpo judicial.®*

La corrupcién de los jueces no es un tema nuevo, ni ajeno a la
cultura juridica. De hecho, histéricamente hubo una fuerte resisten-
cia tedrica para limitar el uso del término “soborno” Gnicamente a los
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Jjueces.2 Actos de corrupcién judicial pueden incluir las siguientes
caracteristicas: 1) un acto de corrupcion implica la violacién de un
deber posicional; quien se corrompe manifiesta un claro sentimiento
de deslealtad hacia la regla violada; 2) para que exista un acto de co-
rrupcion debe haber un sistema normativo que le sirva de referencia;
3) un acto de corrupcién no siempre entrafa una acciéon antijuridica
desde un punto de vista penal, ya que corrupcion e ilegalidad penal
son términos independientes; 4) los actos de corrupcién tienden a ser
secretos, 0 al menos se realizan en un marco de discrecion, implica
una actitud de deslealtad; y 5) los actos de corrupcién estan siempre
vinculados a la expectativa de obtener un beneficio extraposicional.
Entonces, se puede definir a,la corrupcion juridica como: “aquellos que
constituyen la violacién de un deber posicional, realizada en un marco
de discrecion, con objeto de obtener un beneficio extraposicional”.1%®

Para el Derecho seria corrupta toda accion de un sujeto publico
o privado que incumpla las normas juridicas y viole las obligaciones
del cargo con la finalidad de obtener beneficios privados, personales
o para un grupo del que forma parte el corrupto. Esta corrupcién
puede ser publica o privada. Para una distincién definitiva, la clave
esté en el sujeto que actia y en calidad de qué actua. Mientras que en
la corrupcidn publica se trata de acciones u omisiones vinculadas al
abuso del cargo publico y al incumplimiento de normas juridicas por
parte de las personas con responsabilidades publicas. En tanto, en la
corrupcion privada, se trataria de acciones u omisiones vinculadas a
un abuso de posicion en el entorno de organizaciones privadas, con
incumplimiento de las normas juridicas que regulan los deberes del
agente frente al principal.’** No obstante, la corrupcion no se agota
en esos hechos penalmente sancionables. Porque existe un plural
y diverso conjunto de acciones que, aunque las instituciones no las
denominan directamente corrupcion, los ciudadanos las consideran
inmorales y deslegitimatorias de la accién politica cotidiana.

En diversos estudios -nos dice Villoria (2002)- se ha podido com-
probar cémo los jueces en ciertas dictaduras tienen reconocida inde-
pendencia para juzgar los casos civiles, administrativos y penales
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no vinculados a problematica politica. Pero las causas politicamente
importantes se reservan a tribunales especiales, los cuales dependen
directamente del poder ejecutivo. Asi, la conculcacion de los derechos
fundamentales del ser humano se realiza con el cémplice silencio
judicial, que se inhibe en causas que afecten a derechos humanos,
con argumentos impecables juridicamente, pero éticamente inacep-
tables.1%® Esta situacién es mas evidente cuando existe la dificultad de
deslindar las actividades especificas de corrupcion judicial del resto,
debido a que en situaciones de tal deterioro moral las actuaciones
judiciales ya se enmarcaron en el funcionamiento de redes complejas
que imposibilitan conocer con qué grado de voluntad participan los
Jjueces en el juego o qué posibilidades reales tienen de enfrentarse al
fenémeno.

Pero los jueces y magistrados no sélo detentan el cuasi monopolio
de la potestad jurisdiccional, también gozan de una gran discre-
cionalidad en el gjercicio de sus funciones. Esta discrecion se
advierte no inicamente en las decisiones finales o Gltimas, sino
también en cada paso procesal. Y por cierto, se manifiesta tanto
en sus acciones como en sus omisiones. Ademas, la discrecionali-
dad judicial no se limita a las elecciones sobre cuestiones sustan-
tivas, se extiende a los métodos seguidos, a aspectos formales y
procesales y a otros factores subsidiarios.%®

En el ambito judicial, la corrupcioén es administrativa, pero puede ser
influenciada por el nivel politico dado que, normalmente, los é6rganos
de gobierno judicial tienen influencia y/o composicion politica y reciben
presiéon de quienes les nombraron. Por ello, una amplia corrupcién
politica implica que parte de la Magistratura se va a ver envuelta en
actividades ilegales o en el apoyo a los politicos corruptos. Cuando
existe corrupcion politica extendida, las redes de politicos corruptos
intentan garantizarse la impunidad, para ello, colocan en puestos de
responsabilidad en la estructura de gobierno de los jueces a magistrados
corruptos o influenciables que pueden presionar sobre los jueces para
que sus patrones politicos salgan inmunes de las investigaciones.”
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Una forma de limitar las funciones de los jueces es la responsabi-
lidad. En cuanto a la responsabilidad penal, el juez debe responder por
la posible comision de una serie de delitos que van desde el no cum-
plimiento del deber de prestacién jurisdiccional al cohecho, pasando
por lamalversacion y la prevaricacion. Comun a la aplicacion de todas
estas figuras, en un contexto de actividad corrupta, es la utilizacién
del cargo para lograr un beneficio para si o para otros, exigiéndose,
el dolo directo. Lo que en estos casos se intenta proteger no es ya el
deber de probidad de jueces y magistrados, sino el correcto funcio-
namiento de la administracion y justicia y el respeto al principio de
imparcialidad u objetividad.’®® Una manera de agrupar las diversas
interpretaciones de la corrupcién judicial en cuatro categorias, es la
que sugiere Villoria (2002) en el cuadro siguiente:

Cuadro No. 7
Interpretaciones de la corrupcion judicial

Corrupcion judicial Descripcion

Aquella que quiebra normas
legales y cuyo resultado son
beneficios directos para el
politico, juez o burdcrata.

Corrupcién seria toda accién tomada por un juez en
el ejercicio de su cargo, que dolosa o culposamente se
desviara de las obligaciones juridicamente estableci-
das para el mismo por razones de interés privado y
con beneficios pecuniarios o de status.

Aquella que implica quiebra
de normas legales pero con
beneficios indirectos para el
corrupto.

Este supuesto es de mas dificil control, ya que el bene-
ficio muchas veces no es tangible. Es el caso de ciertas
resoluciones dictadas a sabiendas de que son injustas o
trafico de influencias; se hacen sabiendo que se le debe
algo al corrupto, pero los beneficios no se perciben in-
mediatamente.

Aquella que implica quiebra
de normas éticas socialmen-
te aceptadas, con beneficio
directo para el corrupto.

La corrupcién existe cuando un responsable de un
puesto publico, con unas funciones y atribuciones de-
finidas es, por cualquier medio, legal o no, inducido a
actuar favoreciendo a quien proporciona el beneficio
y dafiando al publico y a sus intereses.

(contintia)
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Corrupcion judicial Descripcion

Aquella que implica quiebra | Esta corrupcién no considera el interés general y
de normas éticas social- | prioriza indirectos intereses privados en el ejercicio
mente aceptadas, pero con | del cargo, sin contravenir normas penales. Un juez
beneficio indirecto para el | puede presionar para que se flexibilicen las normas
corrupto. sobre incompatibilidades o se apliquen relajadamen-
te, con la intencién de beneficiarse en su momento
del cambio.

(finaliza)
Fuente: Manuel Villoria Mendieta. “La corrupcién judicial: razones de su estudio, variables explicativas e
instrumentos de combate en Espafia”. VII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de
la Administracién Plblica, Lisboa, Portugal, 2002, pp. 3-4.

En el primer caso de corrupcion judicial, éste es lo que comunmente
se conoce como cohechos -bustarella en italiano, pot de vin en francés, kic-
kback en inglés- o las malversaciones de fondos publicos. Precisamente
es este tipo de corrupcién la Unica que se mide en los famosos indices
de corrupcion de Transparencia Internacional, indices que, aunque
suponen un avance importantisimo, por centrarse sélo en un tipo de
corrupcién y por otras razones, tienen una validez limitada. Esta es
la corrupcién mas grave y la mas deslegitimadora de la actividad ju-
dicial, por lo que luchar contra ella debe ser prioridad en este tipo de
corrupcion judicial.**®

La corrupcion judicial, dentro del conjunto de la corrupcion, es
uno de los elementos mas perjudiciales del fenémeno. A la inversa,
una judicatura honesta y eficaz es un elemento esencial en la demo-
cracia para la lucha contra la corrupcion fuera del sistema. Villoria
(2002)*° y Malem (2002)*** identifican los diferentes efectos perver-
sos de la corrupcioén judicial:

1. Unajudicatura corrupta se integra en el negocio con peligrosos
grupos de criminales que constituyen un reto para el poder del
Estado. Al dejarles expandir su poder, su capacidad de presién y
control del gobierno lleva al desarrollo de un régimen criminal
y corrupto sistematicamente. Por ello, los jueces corruptos no
van a perseguir el fraude fiscal o econémico, ni el blanqueo de
capitales vinculados a la delincuencia de alto nivel.
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2. La institucién mas importante en la garantia de los derechos
de propiedad es la judicatura. Los jueces conocen de los casos
civiles y mercantiles, del impago, de los fraudes, de los limites
de la propiedad, de los derechos reales, entre otros. Silos jueces
no cumplen con su obligacién de garantizar estos derechos, los
propietarios tendran que utilizar métodos mafiosos o criminales
para protegerse con la consiguiente quiebra del Estado de Dere-
cho. Las reglas del juego honesto se han roto y los ciudadanos
tienen incentivos para penetrar en el juego de la violencia y el
crimen. Una judicatura intensamente corrupta impide la exis-
tencia del mercado.

3. Unos jueces corruptos no van a controlar una administracién
publica que constantemente incumple las normas, que distorsio-
na la libre concurrencia de ofertas y/o que adjudica siguiendo
la regla de que “obtiene el contrato el que mas paga al decisor”.
Todo ello provoca que los contratos no cumplan los fines para
los que debieran nacer, que los empleados tengan incentivos
para demandar sobornos, que las empresas tengan incentivos
para usar sus fondos no en inversiones y en buena ejecucion de
contratos, sino en pagos corruptos y en tejer redes de acceso al
poder.

4. La corrupcion de la judicatura permite la impunidad de los
politicos corruptos, los cuales potencian actividades que les
permiten garantizar sus beneficios, pero no aquellas que bene-
fician a la colectividad. Esta impunidad, unida a la ineficiencia
que la politica de saqueo al Estado, genera una deslegitimacion
del sistema politico y, en concreto, de la democracia como ré-
gimen, favoreciendo el surgimiento de autoritarias que, tarde o
temprano, permite mayor corrupcion en los niveles superiores
del gobierno.

5. Cuando el poder ejecutivo ejerce presion sobre las mas altas
instancias judiciales, a cambio ofrece ventajas econémicas, poli-
ticas o de cualquier otro tipo, de hecho, puede ser la designacion
de un juez o magistrado; constituye un beneficio en si mismo.
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6. El derecho funciona como un sistema de seguridad. Todo dere-
cho tiene por objeto restringir el ambito de las acciones posibles
de ser realizadas. Pero la corrupcion de los jueces resquebraja
este sistema de seguridad tanto objetiva como subjetivamente.
7. La corrupcion de los jueces no s6lo supone un nivel de inde-
fension y de inseguridad para los ciudadanos que se ven some-
tidos concretamente a su jurisdiceion, sino que la arbitrariedad
que envuelve todo acto de corrupcion judicial pende como una
amenaza potencial que puede eventualmente ser ejecutada en el
futuro contra cualquiera.

8. Los jueces deben dictar sentencia basandose en el sistema de
fuentes establecido. Deben hacerlo, ademas por razones dispues-
tas por ese sistema. Pero cuando se toman decisiones afectadas
por el trato corrupto, las normas que se aplican no pertenecen
al sistema de fuentes o no responden a las razones impuestas
por él.

9. Cuando la corrupcién interesa a los miembros de los tribuna-
les superiores, el impacto que su actuacion puede llegar a tener
en los tribunales inferiores es gravisimo, segun sea la fuerza del
precedente de los mas altos magistrados, los tipos de recursos
parallegar a ellos y el peso que su opinion tenga sobre el sistema
de ascensos en la carrera judicial.

De esta manera, cuando la corrupcion afecta a la judicatura, sobre
todo a sus instancias mas elevadas, las consecuencias juridicas que
implica son gravisimas. Los ciudadanos dejan de creer en el apara-
to estatal encargado de administrar justicia y buscan soluciones por
otros medios. La seguridad juridica se transforma en una mera ilusion
¥ la cohesion social se pierde. Las decisiones judiciales se determinan
de acuerdo con los deseos del mejor postor y el Estado de Derecho no
puede alcanzar sus objetivos. Y como son los poderosos quienes en
ultima instancia pueden corromper a los jueces, la efectiva imparti-
cion de justicia adquiere claros tintes de clase; por lo que habra una
justicia de pobres y otra de ricos.''?
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En consecuencia, la, corrupcion judicial juega un papel extraordi-
nariamente perverso para la gobernabilidad democratica y la mejora
de las condiciones de vida de la inmensa mayoria de la poblacién.'*®
La corrupcion judicial no puede ser olvidada por ningin gobierno, ya
que constituye uno de los elementos fundamentales para el desarrollo
de la corrupcién sistemética. Cualquier pais que quiera enfrentarse
al problema de la corrupcion debe dar prioridad al analisis y combate
de la corrupcién judicial. Una renuncia de este importante problema
puede dar lugar a que paises con corrupcion media, o incluso baja,
descubran a medio plazo que el sistema se ha descompuesto y la
impunidad de los criminales se ha generalizado.

La corrupcion de los jueces implica también la quiebra del princi-
pio de igualdad entre los ciudadanos y del derecho a una tutela juridi-
ca efectiva. Sélo los méas poderosos, econémica, politica o socialmente
pueden hacer frente a los pagos originados por tratos corruptos. Y la
cuestion se agrava si se piensa que los delitos de corrupcién judicial
se cometen desde el Estado y que, a diferencia de otros funcionarios
y cargos publicos, los jueces tienen la Gltima palabra en la resolucién
de los conflictos. Constituyen la instancia definitiva o final en la deter-
minacién de la cosa juzgada, en el control de la administracién y en
la interpretacion constitucional. Y si ademas se admite que los jueces
usan determinados criterios para identificar las normas que luego
van a calificar los hechos objeto del litigio, se debera aceptar que la
corrupcion judicial, al potenciar la falta de certeza y la inseguridad
que ella conlleva, introduce una fuerte distorsién que provoca una de
las patologias en el sistema juridico.** Un adecuado sistema de impar-
ticion de justicia, es un requisito esencial para lograr la consolidacion
de una democracia y un régimen de libertades.
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Diferencias entre la corrupcion individual
y la sistematica

Para entender de mejor manera el fenémeno de la corrupcién admi-
nistrativa, es necesario entender la diferencia esencial entre la co-
rrupcion individual y la corrupcién sistematica (Caiden, 2004). Por
1o que se refiere a la corrupcion individual, pocas organizaciones con-
flesan ser corruptas o retener en sus filas a empleados publicos que
tienen sus manos sucias. Por el contrario, muchas se indignan ante la
sola sospecha de que puedan estar actuando inmoralmente o de que
puedan contar entre sus filas con alguien que sea culpable de practi-
cas inmorales. Aun cuando ellas sepan positivamente que no todos
sus empleados son inocentes y que, de hecho, el robo es algo que pueda
darse entre ellos.**®

A partir del supuesto de que ningun sistema administrativo es
perfecto: la fechoria se desliza en medio de los mejores empleados
publicos. De millones de personas empleadas, la corrupcién individual
se produce en un cierto porcentaje de indeseables que son reclutados
y seleccionados, abusando luego de su posicion. Encuentran la
manera de ayudarse entre ellos guardando en secreto sus desviacio-
nes. Cuando esto ocurre, sus companeros de trabajo pueden ignorarlo
ya sea, simplemente, porque los corruptos son demasiado astutos y
creativos, o porque logran permanecer lo suficientemente aislados
para impedir el quedar expuestos; guardan o destruyen cualquier evi-
dencia que pueda ser so6lida.

Los corruptos deben ser siempre cautelosos: en relacion con sus
victimas porque ellas pueden murmurar sobre lo que sucede, o en
relacién con sus colaboradores porque el dia menos pensado pueden
volverse en su contra. Asi, los corruptos de manera individual deben
recordar siempre que trabajan en una oficina de vidrio. No pueden es-
perar a permanecer ocultos por largo tiempo, ni escapar eternamente
de la sospecha, o de cualquier investigacion penetrante y de la even-
tual exposicion a que se veran sometidos sélo porque en algun mo-
mento lleguen a actuar extrafiamente; a menos que estén protegidos.
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Los corruptos en las organizaciones pueden contar con alguna
proteccion inicial. La sospecha es una, cosa, pero obtener pruebas definitivas
es otra. En la medida que la corrupcidn es furtiva, obtener eviden-
cias sin dejar al descubierto la investigacién y poner en guardia a los
participantes es dificil. Sin que exista suficiente evidencia conclusiva,
usualmente se les otorga a los corruptos el beneficio de la duda. Los
colaboradores, en la medida que sospechen que también pueden ser
descubiertos, pueden contribuir al encubrimiento. Finalmente, a nin-
guna organizacioén le agrada lavar su ropa sucia en publico. Prefieren
arreglar las cosas a su manera y ocultar sus escandalos de la arena
publica. Lo que desean es evitar cualquier publicidad negativa.

Mientras que la corrupcion institucionalizada o sistematica es
diferente. No deberia confundirse ni ser tratada como la corrupcién
individual. Como lo sefiala Caiden (2004) en los términos siguientes:

La corrupcion sistematica ocurre cuando el conjunto de la orga-
nizacion, su cultura, su liderazgo, su administracion y su perso-
nal es conscientemente indulgente con respecto a las practicas
corruptas, se hacen los desentendidos frente a las fechorias e
incluso estimulan tales comportamientos inapropiados.*®

La corrupcion sistémica dentro de la administracion publica se carac-
terizaria porque las incorrecciones son la norma y los estandares de
comportamientos exigibles a los funcionarios para que la administra-
cion pueda alcanzar sus objetivos de un modo exitoso son la excepcion.
Aqui la conducta desviada est institucionalizada, raramente se cas-
tiga a un corrupto, mientras se protege los comportamientos indebi-
dos.*” En la corrupcion administrativa sistematica, la administracion
publica posee un cddigo externo que sin embargo, es contradictorio
por précticas internas, que alientan, desarrollan y ocultan sus viola-
ciones. Quienes violan la ley son protegidos y quienes hacen publicos
dichos comportamientos son degradados y sometidos a represalias.
De este modo, quienes no comparten las practicas venales son intimi-
dados y obligados a guardar silencio. Asi, todos son conocedores de las
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practicas corruptas, y laadministracion puablica se transforma en una
herramienta mas para el beneficio, no del interés general como cabria
esperar, sino de quienes participan en el entramado corrupto.'®

En el mismo sentido, Rose-Ackerman (2009) hace una diferencia
entre el soborno oportunista de bajo nivel y la corrupcion sistema-
tica.’*® La corrupcion de bajo nivel ocurre dentro de un marco en el
cual rigen leyes y reglamentos basicos, y en donde los funcionarios o
individuos en lo particular lucran con el fin de obtener beneficios per-
sonales. Esta clase de corrupcion conduce a una distribucion ineficiente
e injusta de los recursos escasos, debilita las mejores intenciones de
los programas publicos, fomenta un excesivo papeleo burocratico,
aumenta el costo de las transacciones econémicas, y en general,
disminuye la legitimidad del Estado.*?° Mientras que la corrupcion “de
gran escala” comparte muchos de los rasgos de los sobornos de bajo
nivel, pero puede llegar a ser mucho mas destructiva para el funciona-
miento del Estado, llevandolo al franco debilitamiento de su aparato
econémico o dejandolo incluso al borde del fracaso. La autora encuentra
tres variantes: 1) es cuando algunas ramas del sector publico se con-
vierten en fabricas de sobornos; 2) un sistema formalmente democra-
tico puede contar con un sistema electoral corrupto en el que el dinero
determine los resultados finales; y 3) los gobiernos se embarcan en
proyectos de gran envergadura que transfieren activos publicos al
sector privado de maneras tales que ellos tiene efectos importantes
sobre la riqueza de las organizaciones empresariales nacionales e
internacionales.

A una escala mayor de corrupcion, se tiene a las cleptocracias,
en las cuales virtualmente todos los organismos publicos, y si no tam-
bién los privados, son corruptos. El conjunto del sistema politico y
todo aquel que esta en contacto con él son corruptos y saquean todo
aquello a lo que tienen acceso. De acuerdo con Caiden (2004),*** las ca-
racteristicas de la corrupcién sistematica son las siguientes:

1. La organizacion aparenta, para consumo externo, un cédigo
de ética que se contradice con las practicas internas;
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2. Existen presiones internas, en su mayor parte informales
porgue no estan registradas de manera escrita, que estimulan,
instigan y ocultan violaciones del codigo externo;

3. Los que no violan ese cédigo externo son excluidos del circulo
interno y de todos los beneficios que se obtienen por dichas vio-
laciones;

4. Los que violan el cédigo externo son protegidos y cuando son
descubiertos son tratados con indulgencia y sus acusadores son
victimizados por no aceptar la hipocresia;

5. Los que no violan el c6digo externo se sofocan en una atmdsfera
venal y su conciencia les termina pesando mas tarde;

6. Los posibles acusadores son aterrorizados y desacreditados
para siempre. Los corruptos necesitan estar permanentemente
protegidos de cualquier represalia;

7. Los corruptos llegan a acostumbrarse tanto a sus fechorias
que se perciben a si mismos como invencibles. Sienten cuando
quedan al descubierto, que han sido tratados injustamente;

8. La culpa colectiva se expresa en racionalizaciones de las vio-
laciones internas, las que nadie intenta descontinuar sin que
medie una presion externa poderosa;

9. Los investigadores internos rara vez operan y encuentran
rapidas excusas para detener las investigaciones;

10. Las autoridades internas sostienen que cualquier incidente
es aislado y que rara vez ocurre este tipo de situaciones.

Por tanto, existe un contréastar entre las formas de atacar la co-
rrupcion individual y la corrupcion sistematica.*?? La corrupcion in-
dividual puede ser erradicada a través de la aplicacion de sanciones
organizacionales apoyadas por el sistema legal; que es el que puede
imponer sanciones mas drasticas. Los individuos corruptos pueden
ser confrontados con evidencias y sometidos a medidas disciplinarias
si los cargos son menores. Incluso pueden permanecer en la organi-
zacion, pero habréa siempre sobre ellos una nube oscura que nunca se
disipara del todo y que los perseguira a donde vayan. Si los cargos son
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mayores se podra garantizar medidas que vayan desde su inmediata
separacion de la organizacién, hasta una acusacion judicial que pueda
terminar en prision.

En cambio, la corrupcién sistematica no puede enfrentarse facil-
mente. No existe ninguna garantia de que no se repetira, incluso si los
corruptos son expulsados y otras personas ocupan su lugar. AUn en
este caso, la corrupcion puede mantenerse apenas con caras diferen-
tes. Para el consumo externo, se emprenden investigaciones formales
e incluso, algunos corruptos pueden ser acusados, pero al interior de
la organizacion todos saben que las cosas no cambiaran. Puede ha-
ber sblo una diferencia significativa: los sucesores conscientes de las
repercusiones que la situacién puede tener para ellos, se cuidaran
de reorganizarse de manera tal que sea mas dificil que la corrupcién
quede nuevamente al descubierto. La existencia de la corrupcion sis-
tematica vastamente difundida afecta de manera negativa al conjunto
de la sociedad y corrompe a todo aquel que tome contacto con ella,
tanto a los miembros de las organizaciones corruptas como a los que
se encuentran afuera.*?® Los efectos nocivos de la corrupcién sistema-
tica son los siguientes:

1. Perpetla la existencia de una politica cerrada restringiendo el
acceso al proceso de toma de decisiones, impidiendo ademas que
los cambios sociales se reflejen en acuerdos politicos;

2. Suprime toda oposicién, lo que genera un resentimiento publico
que solo requiere de una chispa para encender la violencia;

3. Perpettay profundiza las divisiones sociales, separando cada
vez mas a los que tienen de los que no tienen;

4. Obstruye el cambio social de manera tal que sacrifica el in-
terés publico en beneficio de intereses estrechos, parciales y
selectivos;

5. Bloguea muchas de las reformas necesarias y perpetua practi-
cas administrativas que obstaculizan y reducen la productividad;

6. Distrae los recursos escasos alejandolos de las reales nece-
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sidades publicas y orientandolos hacia intereses privados, en
medio de un clima general de favoritismos;

7. Contribuye a generar anomia social al estimular acuerdos so-
ciales inapropiados;

8. Mina la confianza general en las instituciones publicas y aliena
a las personas;

9. Es disfuncional al proceso de globalizacién, modernizacion y
una efectiva gobernanza democratica;

10. Permite que se atrinchere una red politico-criminal interna-
cional que en definitiva merma, la seguridad global.

Al respecto, debe tomarse en cuenta que la corrupcion sistematica es
una carga tan pesada que ya no puede ser ignorada por los lideres
publicos de todo el mundo.*?* Las personas pueden cambiar pero las
practicas corruptas continuaran. La corrupcién institucionalizada
requiere reformas mayores en la legislacién que rige el mundo de los
negocios, en la practica profesional, en la cultura organizacional y
profesional, en la ética, la educacién, en la responsabilidad publica,
asi como en la politica financiera. La corrupcion sistematica puede
introducir ineficiencias que reducen la competitividad. Puede limitar
el nimero de postores, favorecer a aquellos que tengan nexos con el
gobierno en lugar de favorecer a los candidatos méas eficientes, limitar
la informacion disponible para que los participantes puedan introdu-
cir costos de transaccion adicionales.'?®

Otros autores reservan el término hipercorrupcién para referirse
a aquellas situaciones en las que comparecen “sistemas” altamente
corruptos y distinguirlos asi de acciones individuales relativamente
localizables. En el caso de la hipercorrupcién, estos sistemas de accion
se insertarian en una cultura general permisiva de la violacion a las
normas, en las que el soborno y la extorsion resultarian mecanismos
generalizados en todos los niveles y se distinguirian asi de aquellos
casos en los que la corrupcion es “marginal”.*2®

Cuando se habla de hipercorrupcion ademas de los elementos
que pueden definirse cuantitativamente, también se hace referencia a
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situaciones en las que ni el orden legal ni las normas del orden social
brindan elementos suficientes para ordenar los mapas cognitivos o
para ubicar los actores en una realidad compartida (como propietario,
como infractor o como publico).

A la corrupcién sistematica también se le ha llamado “Alta
corrupcion”. Los pagos corruptos para ganar grandes contratos, con-
cesiones y privatizaciones de compafias son generalmente terreno
vedado a las grandes empresas y de los funcionarios de alto nivel.
Aunque empleados de bajo nivel son sobornados algunas veces para
que revelen informacién, y algunas empresas pequefias sobornan
para obtener contratos rutinarios de suministro, los casos importantes
representan un desembolso sustancial de fondos y pueden tener un
enorme impacto en el presupuesto gubernamental y en las perspec-
tivas de crecimiento de un pais. Estas transacciones son, el terreno
vedado de los altos funcionarios y frecuentemente involucran a
corporaciones transnacionales que operan solas o en consorcio con
socios locales.*?”

Efectos de la corrupcion

Cuando se habla de fracasos en politicas econémicas y sociales la co-
rrupcion suele estar detras. Esta idea es clave en toda la estrategia de
gobernabilidad de distintos organismos financieros internacionales,
es decir, la corrupcion impide el desarrollo porque imposibilita go-
bernar eficaz y eficientemente. Lo que es mas novedoso es que estos
organismos multilaterales empiezan a entender que esas dificultades
como la corrupcion afecta no sélo a paises en desarrollo, sino también
a paises desarrollados, sobre todo, en el sur de Europa. La legitimidad
politica de la democracia es deteriorada con la corrupcién porque ésta
genera un gobierno ineficaz, injusto e ineficiente.'?®

Para la democracia, la corrupcién provoca el empobrecimiento
del Estado; priva a los pobres de muchos servicios publicos necesarios;
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socava la confianza de los ciudadanos en el gobierno; y corroe el apoyo
y la respetabilidad del sector publico. La corrupcion tiene un efecto
adverso en el crecimiento econdémico y también disminuye la eficacia
en la que se basa la economia nacional.*?® Por lo general, se reconoce
que un sistema politico corrupto desalienta y enajena a la ciudada-
nia, por lo que provoca todo tipo de ineficiencias y distorsiones en las
operaciones y servicios del gobierno. Si un considerable segmento de
la poblacion define a los gobernantes y al gobierno como corruptos e
ilegitimos, es probable que se muestre receptivo a la demagogia y al
extremismo.*°

La corrupcidn, puede provocar dos efectos muy peligrosos para
la democracia: 1) la mayoria de la gente asume que la forma de acce-
der a derechos es entrando en las redes de la corrupcion, con lo que
se generaliza el sistema y se convierte en parte de la normalidad; 2)
el voto tiende a sostenerse sobre bases de interés personal y directo
en que un determinado patroén siga en el poder, no sobre principios de
compromiso civico y cercania a una idea.*® La corrupcién en todas
sus formas corroe, socava y contradice todos los elementos democra-
ticos. Es lamanifestacion del ethos antidemocratico, ya que expresael
egoismo, el egocentrismo, el particularismo, los privilegios injustos; el
aprovechamiento de las debilidades y de las fallas, la utilizacion ines-
crupulosa de los débiles, los explotables, y los indefensos y toda clase
de acciones cuestionables.’*? En ese sentido, poca gente tiene confian-
za en sus instituciones, pero si hay mucho interés en votar a favor
de los amigos distribuidores de prebendas. La sociedad se envilece
politicamente, debido a que usa el voto para promocionar intereses
particulares y directos, y no para buscar el bien coman. Con todo ello,
la democracia pierde legitimidad y se debilitan las instituciones, con
lo que se colonizan ain mas por los partidos clientelares y los politicos
corruptos. La culminacion de todo este circulo vicioso llega cuando el
crimen organizado penetra en las redes politicas y la extorsién violenta
se institucionaliza. Dentro de los efectos negativos econémicos que
afectan al crecimiento y al desarrollo,**3 se encuentran los siguientes:
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Cuadro No. 8

Efectos atribuibles a la corrupcién

Efectos perversos

Descripcion

Incrementa la in-
version publica pero
reduce su productivi-
dad.

Si la corrupcion de Singapur ascendiera a los niveles de
Pakistan, ello incrementaria el gasto publico como porcen-
taje del PIB en 1.6 puntos y reduciria los ingresos publicos
sobre el PIB en 10 puntos porcentuales.

Incrementa los gastos
corrientes vinculados
a politicas improduc-
tivas, aumentando el
gasto publico inefi-
ciente.

Por ejemplo, ordenadores en lugares que apenas tienen luz
eléctrica o equipos médicos muy sofisticados en hospitales
que carecen de lo elemental.

Reduce la calidad de
las infraestructuras
existentes, debido al
rapido deterioro favo-
rece la repeticion del
negocio.

Asi ocurre que las carreteras en paises altamente corrup-
tos estan continuamente reparandose, con lo que el funcio-
nario percibe comisién por cada contrato de reparacion y
el empresario corrupto se ahorra costos con la baja calidad
de los productos usados.

Disminuye los in-
gresos del gobierno,
debido a que favorece
el dinero negro, el
contrabandoy la eva-
sion fiscal.

Ademas, obliga a esfuerzos importantes en el blanqueo de
capitales, con los consiguientes costos de oportunidad.

Actlia como un “im-
puesto arbitrario”
que desincentiva la
inversion productiva,
especialmente cuando
la corrupcion no esta
centralizada.

Los actores econémicos no saben muy bien cuanto les va
a costar cada transaccion y tampoco tienen asegurada la
contraprestacion cuando el negocio estd muy fragmentado.

Distorsiona los incen-
tivos y produce una
seleccion adversa de
élites.

Los mas capaces y de més talento se dedican a la “biisqueda
de rentas” en lugar de la actividad productiva.

Reduce la capacidad
del gobierno.

Impone controles regulatorios e inspecciones para corre-
gir los fallos del mercado.

(contintia)
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Efectos perversos

Descripcion

Distorsiona el papel
del Estado como ga-
rante de derechos de
propiedad o asegura-
dor del cumplimiento
de los contratos.

Aqui la corrupcién judicial es fundamental para explicar
esta degradacion del papel del Estado. La corrupcion ju-
dicial destruye la seguridad juridica y crea un clima de
arbitrariedad que impide toda previsibilidad y estrategia
econémica a medio y largo plazo. Lo mismo ocurre con un
sistema corrupto de registro de propiedad o fe publica en
los contratos.

Reduce la inversion y
por tanto, la tasa de
crecimiento.

Si Filipinas redujera su corrupcion a la de Singapur, incre-
mentaria la inversién como porcentaje del PIB en 6.6 pun-
tos porcentuales.

Reduce de gastos so-
ciales y aumentos en
gastos militares.

Reduce los gastos en educacion y salud, por ser areas don-
de es mas dificil obtener grandes beneficios y aumenta los
gastos militares, por ser una partida de gasto donde los be-
neficios son muy altos

Reduce la inversion
extranjera directa, ya
que la corrupcion ope-
ra como un impuesto
a las empresas.

Si a Singapur le aplicaramos el nivel de corrupcion de Mé-
xico seria como incrementarle el tipo impositivo marginal
sobre las empresas en 20 puntos porcentuales.

Frente a la idea de que
la corrupcion engrasa
ala burocraciay per-
mite a las empresas
ser mas productivas.

Diversos estudios muestran que la corrupcion tiende a in-
crementar naturalmente y que los cohechos exigidos son
cada vez mayores y mas extendidos, ahogando finalmente
a las empresas. La corrupcion es arena y no aceite para la
economia de un pais y de las propias empresas corruptas.

Promociona la presion
para el impago de
impuestos a cambio de
beneficios econdmicos
a los recaudadores.

Ademas de la eliminacién de normas que perjudican fiscal-
mente a los corruptos.

La corrupcion incenti-
va el pago de sobornos
para la obtencién de
contratos o para la
concesion de empre-
sas privatizadas.

Pero estos contratistas tienden a maximizar el beneficio a
corto plazo, dada la inseguridad con la que operan en un
mercado donde todo depende del mantenimiento en el po-
der de politicos amigos.

La corrupcién incre-
menta la desigual-
dad de ingresoy la
pobreza.

Incrementa la mortalidad infantil y reduce la esperanza
de vida y la alfabetizacién. En Ecuador, por ejemplo, los ho-
gares mas pobres deben gastar cuatro veces mas en sobor-
nos como porcentaje de sus ingresos, que los hogares mas
ricos, si quieren acceder a servicios publicos.

(finaliza)

Fuente: Manuel Villoria Mendienta. “;,Por qué desconflamos de los politicos? Una teoria sobre la corrupcion
de la politica”. Reforma y Democracia. Caracas, CLAD, No. 34, 2006.
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En lo politico, el Estado se devalla, el gobierno y la administracion
publica pierden credibilidad, se agudiza la crisis de legitimidad del sis-
tema politico, se perturban las instituciones democraticas al comprar
voto o impulsar el fraude electoral, amenaza la gobernabilidad al ge-
nerar desconfianza en las instituciones publicas, debilita a los buenos
gobiernos, distorsiona las politicas publicas, deslegitima la politica,
debilita a los gobiernos, se pierde la confianza en los gobernantes, se
impide que se alcancen los objetivos gubernamentales, se desvian las
politicas de bienestar de los objetivos del Estado, generando a su vez,
ineficiencia en los servidores publicos e insatisfaccién en los ciuda-
danos.*®* La corrupcion permite amasar fuertes sumas de dinero a
la sombra del poder, que contribuye a la acumulacién de capital que
eventualmente pudiera transformar a los corruptos en verdaderos
agentes econémicos. 3

En lo econdémico, distorsiona los presupuestos, afecta la ope-
racién del comercio, es un factor inflacionario, contribuye al déficit
fiscal, desalienta la inversiéon, socava la economia, genera fuga de
capitales, concentra la riqueza en unos cuantos privilegiados y con-
tribuye a la evasion fiscal. En economias en transicién, la corrupcion
ha permitido el desarrollo de los oligarcas que han manipulado la for-
mulacion de politicas. Incluso configuran nuevas reglas del juego para
su propio beneficio en detrimento del bienestar general. Cuando mas
se deteriora el sistema, los incentivos para la captura del Estado son
mayores, ya que los beneficios son més evidentes.

Desde una perspectiva mas amplia, la corrupciéon atenta contra
el funcionamiento del mercado, basado en la confianza y en el respeto
a las reglas del juego.**® Es imposible la existencia del mercado sin de-
rechos de propiedad, y éstos deben ser garantizados por instituciones
sélidas que los amparen. La corrupcion favorece la deslegitimacion de
las instituciones, ya que no garantizan las reglas del juego; ademas,
las instituciones socavadas por la corrupcién incentivan la aparicion
de corruptos que presionan para romper con la equidad del sistema.
Con ello, el mercado desaparece en sus términos ideales, ya que la
competencia y la informacion perfecta dejan lugar al abuso del poder,
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al fraude y a la manipulacion de las reglas del juego. Asi, la inversion
privada, nacional e internacional se retrae y deja a los paises estanca-
dos en su situacion previa o la empeora.

Al respecto, existen contrastes. La privatizacion de empresas
publicas puede mejorar el desemperfio de la economia y, ademas, redu-
cir la corrupcién. Sin embargo, el proceso de pasar bienes del Estado
a particulares esta cargado con oportunidades para la corrupcion y
la autocontratacion. La venta de una enorme paraestatal es similar
al proceso de ofrecer un gran proyecto de obra publica. Asi, los in-
centivos para actuar ilegalmente son similares. La corrupcion puede
socavar la racionalidad de eficiencia que subyace a las justificaciones
econdmicas de la privatizacion. Si las empresas pagan para conservar
el poder monopodlico de la paraestatal una vez que pasa a manos de
particulares, el resultado puede ser simplemente una transferencia
de beneficios del Estado a los nuevos propietarios.**”

Desde un estudio de los incentivos perversos que genera la co-
rrupcion se afecta la definicién e implementacién de politicas publicas
(Rose-Ackerman, 2001). Las politicas publicas se definen no para be-
neficiar a la mayoria o resolver un problema socialmente relevante,
sino para beneficiar a aquellos con méas voluntad de pagar. Los méas
débiles son los mas perjudicados por estas actuaciones. También, si se
permite, incentivael desarrollo de burécratas que, en lugar de ayudar,
“crean problemas” a los ciudadanos para extraerles recursos. Promo-
ciona la presién para el impago de impuestos a cambio de beneficios
econémicos a los recaudadores, ademas de la eliminaciéon de normas
que perjudiquen fiscalmente a los corruptos. La corrupcion incentiva
el pago de sobornos para la obtencién de contratos o para la concesion
de empresas privatizadas. Los resultados para la economia nacional
son muy perjudiciales y desastrosos.'*®

La evidencia disponible apunta a que la corrupcion tiene efectos
adversos al crecimiento y el desarrollo econémico de los paises, refle-
jados en la calidad de la inversién publica, los costos de transaccion
para emprender actividades creadoras de riqueza y el ritmo de creci-
miento econémico. Asi, la corrupcién afecta negativamente el ritmo de
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crecimiento de una economia a través de varios mecanismos: produce
una mala asignacion del talento individual; deteriora la calidad de la
inversion publica; redistribuye ingresos hacia personas con poder
administrativo y conexiones politicas; afecta la recaudacién fiscal, y
genera otros efectos econémicos y sociales negativos.**®

Las consecuencias de tener una administracion publica corrupta
son variadas y su consideracion depende del punto de vista con que
se analice dicho fenémeno en su conjunto. Asi, hay quienes piensan
que la corrupcién juega un papel modernizador y dinamizador en la
sociedad en general y en la burocracia en lo particular, mientras que
otros, sostienen que los efectos de la corrupcién son siempre negati-
v0s.* Huintington (1968: 386) declaré: “En términos de crecimiento
econémico, lo Unico peor que una sociedad con una burocracia rigida,
muy centralizada y deshonesta es una sociedad con una burocracia
rigida, muy centralizada y honesta”. A la corrupcion se le considera-
ba como €l campedn de la eficiencia econdémica contra la burocracia
publica obtusa. Estos argumentos no tenian en cuenta la posibilidad
de que el Estado puede ser necesario para mantener el comercio y
hacer cumplir los contratos. La corrupcion erosiona esos poderes: el
resultado puede ser que haga mas dificil implementar los contratos,
en detrimento de la actividad empresarial y del producto.'**

En algunos paises africanos y asiaticos que lograron su indepen-
dencia, la corrupcion se transformo6 en un mecanismo que otorgaba
seguridad y certeza relativas a las acciones de los sectores privados
que interactuaban con el Estado. Por paraddjico que pudiera parecer,
la corrupcion se presentaba como el Unico medio para obtener esta-
bilidad y garantias entre particulares y gobierno; que permitiera las
operaciones deseadas. Segun Malen (2002), otro de los argumentos
que se aducen a favor de la corrupcion es que permite a los miem-
bros de una determinada minoria étnica, religiosa o politica, ejercer
influencia en la esfera politica o en la burocracia. Incluso participar
en actividades estatales o simplemente negociar con el Estado; acti-
vidades que no serian posible en sus respectivos contextos dado el
peso numérico irrelevante, muchas veces, de sus miembros. Asi, la
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corrupcion administrativa posibilitaria la formacién y consolidacion
de nuevos capitales que, una vez constituidos, cumplirian una funcién
econdémica basica e indispensable para un desarrollo social sostenido.#?

Otra corriente dentro de los estudiosos de la corrupcion afirma
que la corrupciéon pudo contribuir a la modernizaciéon estatal.’*® En
Africay en Asia, la corrupcion no era un fenémeno nuevo, ya que ha-
bia sido prominente bajo los gobiernos coloniales que estaban acos-
tumbrados a repartir recursos entre sus “favoritos”. La emergencia
del nuevo liderazgo “nativo”, y de las instituciones que promovian
la industrializacién por sustitucién de importaciones, sin embargo,
abrieron la senda para una nueva ola de corrupcion. En estas circuns-
tancias, la corrupcién se consideraba una consecuencia inevitable de
la modernizacion; de hecho, era vista como una sefial de la moderni-
zacion. Ademas, la modernizacion fomentaba la corrupcion, al incre-
mentar el nivel de autoridad del gobierno en el manejo de la economia,
lo cual creb grupos de ciudadanos insatisfechos y desventajados, que
se convirtieron en una fuente de corrupcion.

La corrupcion seria un fenémeno propio de regimenes politicos
no evolucionados, es decir, que cuanto mayor sea el grado de desarro-
llo 0 de modernizacion de una sociedad politica, tanto menor habréa de
ser el grado de corrupcion. Posteriormente, se revitaliza esta tesis: la
corrupcién no seria “un rasgo especifico” de los paises en desarrollo,
pero en ellos existiria una mayor probabilidad de que se produjesen
actos o actividades corruptas.**

La corrupcion llegé a ser vista como un mal necesario o, en al-
gunos casos, como una fuerza positiva que podria contribuir al creci-
miento econémico a través de la eliminacion de las normas tradicio-
nales que pudieran obstaculizar la modernizacién. Se sostenia que la
corrupcion era benéfica para el crecimiento, ya que a través de ella
los empresarios podian esquivar las restrictivas reglas por medio de
sobornos e inducir el desarrollo hacia una mayor eficiencia econémi-
ca. Ademas, aunque la mayoria de los autores concuerdan en que la
corrupcion es generalmente un indicador de instituciones endebles,
también destacaban que la corrupcion puede contribuir al desarrollo
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de los partidos politicos y al fortalecimiento de la burocracia, lo que
lleva a modernizar no sélo la economia, sino también la arena politica.**®

La corrupcion, en general, serian aquellas acciones u omisiones
que tienen que ver con el uso abusivo de los recursos publicos para be-
neficios privados, a través de transacciones clandestinas que implican
la violacién de algtin modelo de comportamiento. Lo que el corrupto
busca son dos tipos de beneficios: influencia sobre decisiones y /o in-
formacién confidencial.**® En contraste, los beneficios privados para
el corrupto son también muy amplios: puede consistir en dinero, pero
también en regalos no monetarios y finalmente, es muy importante
el buen trato en medios de comunicaciéon afines al corrupto. Esos be-
neficios privados pueden ir directamente al patrimonio del corrupto,
pero también ser usados para campafas electorales, incluso pueden
ir destinados al partido directamente, sin beneficio directo para el co-
rrupto. Por tanto, la definicién incorporada permite considerar como
corruptas conductas que no son sancionables penalmente, pero que si
los son moralmente en el marco de lo que una comunidad democratica
entiende como éticamente reprobable.

Entre las estrategias de combate a la corrupcion, se mencionan
distintos planos: 1) grupal, con poder para instalar el temay encon-
trar “lideres”; 2) institucional, a través de cambios tendientes a crear
“islas de integridad”; 3) social, a través del fortalecimiento de las
libertades civiles y la proteccién de los medios de comunicacion; y 4)
internacional, mediante la presién de los inversores externos y las
ONG’s.*"

Reducir la corrupcién requiere un compromiso de ambas partes
en las transacciones potencialmente corruptas, a pesar de que soélo
una parte necesita ser honesta para eliminar el soborno. El problema
es de expectativas. Si todos piensan que todos los demas son corrup-
tos, entonces todos, excepto los santos, estarian tentados de involu-
crarse en la corrupcion. El progreso parece posible si declaraciones
claras, seguidas de acciones consistentes y de un compromiso creible
de reportar presiones de corrupcion, pueden cambiar las expectati-
vas de ambas partes.*®
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Concluye Villoria (2006) que la corrupcion es responsable, tam-
bién, en paises en desarrollo de la consolidacion de factores estructu-
rales que impiden el desarrollo e incluso, el buen funcionamiento de la
democracia. Esencialmente, la corrupcion favorece la desigualdad, lo
que a su vez, provoca la desconfianza interpersonal. También es cier-
to que la relacion es inversa: la desigualdad favorece la desconfianza,
lo que a su vez, favorece la corrupcién. En sintesis, estamos ante un
circulo vicioso efectivamente destructivo.#®

Una propuesta para comprender la
corrupcion administrativa en México

El fenémeno de la corrupcién administrativa en México es complejo,
poco estudiado, no se cuenta con la profundidad ni la sistematizacion
necesaria. Los enfoques prevalecientes en torno al estudio de la
corrupcién son el legalista, el histérico y el politico, como los méas
representativos en esta materia. Para entender la corrupcion y sus
consecuencias, asi como para disefiar politicas de combate y preven-
cion, no basta indagar los casos individuales, sino que se requiere ade-
mas examinarla desde el punto de vista de la sociedad como un todo;
tratando de identificar los elementos que influyen en su aparicién y
desarrollo y, a la vez, precisar desde esta perspectiva sus efectos
netos, a quienes beneficia y a quienes perjudica.s®

Sin embargo, en México la corrupcién no nos es extrafia, al
contrario. Si Alejandro Nieto pudo decir de Espafia que la corrupcion
era para ese pais algo asi como la sombra del cuerpo, en México se
puede decir mas o menos lo mismo: la corrupcién ha sido la forma
de ser del régimen politico que afios ha gobernado, su esencia, su for-
taleza, la explicacion de su longevidad, pero también la causa de su
derrumbe.*®! El pueblo de México rechaza la corrupcién, estd harto
de padecerla y exige a sus gobernantes actuar de manera firme y de-
cidida para ponerle un alto a este lastre social y politico. El fenémeno
de la corrupcién es ya un fenémeno que debe combatirse mediante



La corrupcion administrativa en México

medidas de politica especifica para generar mecanismos de mercado
o correctivos que generan un circulo virtuoso para que se respete la
ley, se haga transparente el actuar del gobierno y se puedan generar
condiciones propicias que den certidumbre a los agentes econémicos,
incentivando la inversion y con ello el crecimiento econémico.*?

Cabe sefialar que existen escasas aportaciones al estudio de la
corrupcion en México, y mucho menos en el caso de la corrupcion
administrativa. Algunos autores como Octavio Paz>® y Daniel Cosio
Villegas,*** entre otros, desde hace mucho tiempo habian insistido
sobre los efectos perniciosos de la corrupcién y la urgente necesidad
de combatirla. En realidad, la mayoria de las veces el estudio de la co-
rrupcién ha sido parte de investigaciones dirigidas a otros objetivos,
en donde la presencia del fenémeno forzaba a abordarlo si se queria
ser riguroso y exhaustivo. Por ejemplo, el papel de las practicas ilegales
o inmorales en el estudio del sistema politico mexicano ha sido tratado
por historiadores,**® polit6logos,**¢ economistas'®” y literatos,*>® no asi
por administradores publicos.

Una excepcion a este respecto se refiere a una compilacion de textos
en torno a la corrupcion a partir de diferentes voces.*® Asi, Rosario
Castellanos aborda la “corrupcién intelectual”; David Alfaro Siqueiros
expone la “corrupcion en el arte”; Renato Leduc la “corrupcion en la
prensa”; por su parte, Enrique Ortega Arenas analiza la “corrupcion
judicial”; Arturo Warman lo que sucede con la “corrupcion en el cam-
po” como un medio de control social; Jorge Carrion lo relativo a la
“corrupcion en la politica”; y por altimo, Guillermo Montafio Islas se
refiere a la relacion existente entre “capitalismo y corrupcién”. Pos-
teriormente, un texto de un periodista como Roberto Blanco Moheno
quien desde su profesion explora histéricamente a la corrupcién en
nuestro pais.¢®

Salvo estas referencias anteriores, ha estado préacticamente
olvidado el estudio del fenomeno de la corrupcion en general, y en
particular, de la corrupcién administrativa dentro del &mbito de la
Administracion Puablica mexicana. Las referencias a este tema, ha-
bian sido al margen, de forma secundaria y en suma, marginales. S6lo
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el Derecho Administrativo se habia encargado de establecer los dere-
chos y obligaciones de los servidores publicos, asi como los marcos re-
gulatorios y de sancion de responsabilidades, pero nuestro campo de
estudio ha aportado muy poco para entender y combatir el fenémeno
de la corrupcion en sus diversas modalidades.

Durante afios el tema de la corrupcion era una cuestion simple-
mente practica: se realizaba pero no formaba parte de la agenda publi-
ca. Era un tema que no se abordaba en los medios de comunicacién y
que, en privado, era objeto de critica solamente por parte de aquellos
alos que en el reparto de la riqueza no les habia llegado. La “mordida”
fue por afios, una forma de convivencia social, un pacto de civilidad
entre autoridades y particulares. Tan natural como la sombra del
cuerpo. En palabras de Zaid (1995):

En México, las autoridades pueden actuar como asaltantes, y
con mayor impunidad, precisamente por ser autoridades. Pueden
robar, humillar, someter y seguir en su cargo. Ni todas, ni siem-
pre, lo hacen, lo cual le da eficacia al abuso: es selectivo, queda al
arbitro de la autoridad. (...) No vivimos en un Estado de excep-
cion, pero tampoco en un Estado de derecho sin excepcion. En
esto, pero no en aquellos; aqui, pero no all&; con éste, pero no con
aquél; esta vez, pero no todas; rige la arbitrariedad, disfrazada
de cumplimiento de la ley.**

Por todo lo anterior y al no contar con un marco de referencia adecuado
a nuestro objeto de estudio, se propone el siguiente cuadro, como pro-
puesta para analizar la corrupciéon administrativa mexicana:
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El estudio de la corrupcion en el Virreinato durante los siglos XVI,
XVIl 'y XVIII, ha sido poco abordado; a pesar de que se contaba con
instrumentos de control -juicio de residencia y visitas- en la Nueva Es-
pafia se creé una creptocracia donde la Corona espariola era la deposi-
taria de todas las riquezas de las colonias y la élite de los peninsulares
fue la beneficiaria directa de dicha corrupcién. Es decir, en la Nueva
Espafa la primera forma de corrupcion administrativa fue la de los
peninsulares, quienes se beneficiaban de toda clase de ventajas por la
posicion en que se colocaban.

En el México Independiente durante el siglo XIX, se realiz6 un
proceso de cambio de la corrupcién administrativa marcada por el
transito de los peninsulares a los criollos, con mecanismos de contro-
les genéricos enunciados por los documentos fundadores de la Repu-
blica, pero resultaron insuficientes y sin una instancia especifica para
aplicarlos. La corrupcion criolla como segunda forma de corrupcion
administrativa fue producto del movimiento insurgente y de las nue-
vas posiciones que lograron alcanzar los criollos en el gobierno, la
administracion publica y en general, en la escala de la sociedad.

En el periodo de la Reforma -gobierno de Benito Juarez- se da
el primer intento por el establecimiento del control de la corrupcién,
mediante dos mecanismos legales emitidos por primera vez, como fue-
ron: uno, la primera ley de responsabilidades de servidores publicos,
y dos, el Codigo Penal. Aunque resultaron insuficientes por el contex-
to politico y social en que se producen, ya que aungue se establecian
los mecanismos legales, no existian los 6rganos administrativos y los
servidores publicos encargados de dar observancia al combate a la
corrupcion.

Mientras que en el Porfiriato, con la estabilidad politica y social
la burocracia alcanza niveles de permanencia y continuidad como
nunca antes habia tenido en el siglo XIX. Pese a contar con una nueva
ley de responsabilidades de funcionarios publicos, la corrupciéon no
fue detenida y se transformé en una corrupcion administrativa de
la alta clase politica en todo el pais. Las “élites” porfiristas y todos
aquellos que tenian posiciones privilegiadas, se apropiaron de la renta
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del Estado en su etapa porfirista. Asi, se contaba con un instrumento
de control de la corrupcién, pero ésta comienza a ser sistematica y
mucho mas evidente.

En el México posrevolucionario del siglo XX, el modelo de par-
tido Unico dominante -PNR-PRM-PRI- utiliza la corrupciéon como me-
canismo de estabilidad del régimen politico, favoreciendo a las élites
politicas aliadas, aunque al mismo tiempo deslegitiman el sistema. La
corrupcion es un elemento inherente al régimen politico y no forma
parte de la agenda publica. La corrupcion es uno de los mayores in-
centivos para los politicos que desean alcanzar puestos en el gobier-
no y enrigquecerse rapidamente. Hay dos clases de corrupcién en el
régimen de partido hegeménico: la corrupcion de los militares en el
caudillismo; y la corrupcion de los civiles en el presidencialismo. Am-
bas formas de corrupciéon administrativas fueron perjudiciales para
el pais.

La corrupcion de los militares era escandalosa y no habia mane-
ra de detenerla, ya que tenia bajo su mando al ejército y los militares
se consideraban legitimos herederos de la Revolucién, por lo que su-
ponian que podian hacer todo lo que querian. Mientras, que una vez
que los militares dejaron de forman parte del partido hegeménico y
ya no gobernaron, los civiles comenzaron a realizar una corrupcion
administrativa mas sisteméatica y escandalosa, quiza mayor ala de los
militares y por ello, los mecanismos para controlarla fueron extempo-
réneos, genéricos y nada efectivos.

Durante la etapa fuerte del autoritarismo la corrupcion fue
grandisima. La razén es muy sencilla: el poder gubernamental, en ese
entonces, no tenia contrapeso alguno, no habia nadie que pudiera lla-
mar a cuentas a los servidores publicos, no existia un poder judicial
independiente y el ordenamiento juridico ni siquiera contemplaba los
mecanismos Yy las instituciones necesarios para hacer efectivas las
responsabilidades de los servidores publicos. La corrupcién era el ré-
gimen. Lo que sucedia, sin embargo, es que la corrupcioén no era publi-
ca: no se denunciaba, no habia juicios contra funcionarios corruptos,
los medios no informaban de ella y los particulares no la entendian
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como un proceso ilegal y dafiino.62

En la década de 1980, con la crisis de la corrupcion se sientan las
bases de los cambios estructurales para combatir la corrupcion admi-
nistrativa de manera efectiva. Con la creacion de la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacién (SECOGEF), una renovada Ley
de responsabilidades de los servidores publicos y el establecimiento
de contralorias internas en las dependencias y entidades federales, el
combate a la corrupcién se convierte en una estrategia dentro de la
tesis de la renovacion moral de la sociedad en el gobierno de Miguel de
la Madrid. Aunque este esfuerzo no tuvo la misma intensidad y nivel
de atencion en la agenda publica en los gobiernos de Carlos Salinas y
Ernesto Zedillo.

En el inicio del siglo XXI, los gobiernos de transicién democra-
tica que acabaron con la hegemonia del sistema de partido Unico, a
pesar de contar con los instrumentos de planeacién y control como
una nueva Ley de responsabilidad administrativa de los servidores
publicos y el Programa Nacional de Combate a la Corrupciéon y Fomen-
to a la Transparencia en el gobierno de Vicente Fox, no han acabado
con la préctica de la corrupcion administrativa. En este sexenio, se
da el segundo gran impulso de camparias en contra de la corrupcion
administrativa en nuestro pais, con resultados si bien alentadores,
todavia insuficientes en la percepcién de los ciudadanos.

En el gobierno de Felipe Calderén fue publicado el Programa Na-
cional de Rendicién de Cuentas y Combate a la Corrupcién, muy poco
difundido y casi inexistente en la administracién publica federal. Mas
que un avance o continuidad en el combate a la corrupcién adminis-
trativa, se trata de un retroceso significativo. Para este gobierno la
corrupcion no es prioritario y se combina con otras politicas publicas
como la guerra contra la delincuencia organizada.

Una prueba contundente de que la corrupciéon administrativa,
no disminuyé sino que su tendencia es de crecimiento en la percep-
cién ciudadana, es que de acuerdo con los indices Nacionales de Co-
rrupcion y Buen Gobierno realizados por Transparencia Internacio-
nal, efectuados en ambos gobiernos de alternancia -2001, 2003, 2005,
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2007 y 2011- la corrupcion administrativa no ha disminuido, sino que
se ha incrementado progresivamente.

En la actualidad, hay cinco modalidades de corrupcién, y de
ellas, al menos cuatro estan presentes en México. Existe la corrup-
cion tradicional, la moderna, luego la privada, después la que deriva
de la delincuencia organizada y enseguida la que estéa presente en los
conflictos armados.®® La corrupcion tradicional es perfectamente co-
nocida por los ciudadanos mexicanos; es la corrupcion individual del
agente de transito que pide una mordida a cambio de no imponer una
sancion. Las modalidades delictivas tipicas de la corrupcion tradicio-
nal son el cohecho, el soborno y la malversacién de caudales publicos.

La segunda corrupcion, la moderna, que es la hija de la globaliza-
cion, ya no es la individual, es una corrupcién estructural, es una co-
rrupcién sistematica que se produce, que florece ahi donde confluyen
el sector publico con el sector privado. Esa corrupcién es la del abuso
de la informacion privilegiada, el trafico de influencias y la financia-
cion de los partidos politicos.

A continuacién viene la corrupcion privada, porque llega un
momento en el que el desarrollo de los Estados modernos ha reducido
tanto el papel de las instituciones y dejado crecer tanto el del sector
privado, que la corrupcion mas importante esta en las empresas y no
en las instituciones. Empresas que son tan grandes que no tienen due-
fio conocido, son miles o decenas de miles de pequefios accionistas y
esas empresas quedan en manos de sus ejecutivos que empiezan por
engafar a la propia empresa para enriquecerse personalmente me-
diante procedimientos de deslealtad.

El cuarto nivel es el de la corrupcién de la delincuencia organi-
zada, trafico de drogas, de armas, de seres humanos, contrabando,
prostitucién, entre otras. Y por ultimo, esta la corrupcion de los con-
flictos armados, que es la explotacion ilegal de los recursos naturales
escasos.

En suma, la propuesta marco que se presenta pretende, en la
medida de lo posible, que sean confirmadas o rechazadas las tesis
enunciadas a lo largo de esta investigacion, con el propésito de ana-
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lizar el fendbmeno de la corrupciéon administrativa en nuestro pais,
conocer el proceso de establecimiento del control interno y en menor
medida la importancia del control externo para combatir la corrup-
cion administrativa.
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Segunda parte
La corrupcion administrativa en México: de las herencias
coloniales a los nuevos estilos independientes y republicanos

En esta segunda parte de la investigacion se analiza y enumeran los
antecedentes de la corrupcion administrativa en el Virreinato duran-
te los siglos XVI, XVII y XVIII, asi como los instrumentos de control
interno -juicios de residencia, visitas y fianzas- y el papel del control
externo mediante el establecimiento del Tribunal de Cuentas. Adicio-
nalmente, se describe el juicio de cuentas como primer control fiscal de
la administracién publica novohispana. Posteriormente, se detalla el
papel de la burocracia novohispana en la venta de los cargos publicos
y el arriendo fiscal como formas de ingreso monetario para la Corona
Espafiola. La herencia de la corrupcién administrativa como forma de
apropiacién de la renta en el Virreinato, son tales que continuaron en
la nueva nacién una vez conquistada su Independencia. Se trata de la
transicion de la corrupcion peninsular a la corrupcion criolla.

En el Virreinato la posicién privilegiada de los esparfioles naci-
dos en Espafia -llamados peninsulares- en los principales cargos y
funciones en el gobierno novohispano les permitid, en algunos casos,
enriquecerse mediante formas de corrupcién propias de la época.
Mientras que los espafoles nacidos en la Nueva Espafia -llamados
criollos- estaban fuera de la posibilidad de alcanzar dichas posiciones
de privilegio, por lo que tuvieron que esperar a la Independencia para
alcanzar los cargos que les permitieron enriquecerse mediante nue-
vas formas de corrupcién como la empleomaniay el aspirantismo.
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Asimismo, se analiza la corrupcion administrativa en el siglo
XIX en el México Independiente, con dos formas que prevaleceran
durante esta centuria: la empleomania y el aspirantismo. Formas de
clientelismo y favoritismo que resultaban igual de perjudiciales que la
venta de cargos publicos. También se revisan los documentos funda-
cionales de la nacién en lo que se refiere a las disposiciones relativas
al control interno, como parte del discurso del combate a la corrup-
cion al inicio del siglo XIX. En lo concerniente al control externo, se
describe la creacion del Tribunal de Cuentas y su transformacion en la
Contaduria Mayor de Hacienda. Ademas, de la expedicion de las pri-
meras leyes de responsabilidades de los Altos funcionarios -Ley Jua-
rez (1870) y Ley Diaz (1896)- como el desarrollo del control externo
en el Porfiriato con la publicacion de la Ley Organica de la Contaduria
Mayor de Hacienda (1904) y su Reglamento (1904).

En esta segunda parte de la investigacion, como podra inferirse
en el desarrollo de los dos capitulos siguientes, la corrupcién comienza
a generalizarse y en periodos de inestabilidad social, efervescencia
politica y desorden, la corrupcién administrativa encuentra nuevas
formas y practicas nocivas dentro de la burocracia mexicana. Bajo el
supuesto de que la corrupcion si no se combate se expande, tanto en el
Virreinato como durante la Independencia de la nacién mexicana, la
corrupcion politica propicia la corrupcién administrativa como forma
de apropiacion rentista de un Estado creciente y expansivo. A mayor
crecimiento del Estado mexicano, mayores posibilidades de expan-
sién de la corrupcion administrativa.



Capitulo Il
Antecedentes antiguos de la corrupcion administrativa en el Virreinato
(siglos XVI, XVIlI'y XVIII)

La Espafia del siglo XVI se caracteriza por su creciente expansionis-
mo, no soélo logroé la conquista de México y el Peru, también incorporé
a los Paises Bajos, el Franco Condado y Milanesado, desarrollando asi
el ejército mas poderoso de Europa. La contribucion de los dominios
americanos, no sélo acrecenté los recursos econémicos de la Corona,
sino que permiti6 financiar los gastos crecientes de tan audaz empresa,
y asi logré convertirse en la potencia hegemoénica de su tiempo. El
periodo virreinal es la forma de gobierno mas extendida en los terri-
torios de ultramar. Las estructuras administrativas que tan extensos
dominios demandaban, hacen de la delegacién de poderes en los Con-
sejos y Virreyes el medio para fomentar el proceso de centralizacion.
América es organizada a partir de 1535 con un gobierno central a
cargo del Virrey y la Audiencia; las Provincias estan a cargo de los
Gobernadores, Corregidores y Alcaldes Mayores; los Municipios a
cargo de los Cabildos. El Virrey representa el alter ego del monarca
y, como tal, el mas alto cargo administrativo al que se podia aspirar.?
Mientras que en el siglo XVII Espafia comienza un lento decai-
miento de su poderio politico y econémico que se refleja en el relaja-
miento de la autoridad imperial, ocasionando que los funcionarios se
aprovecharan de la falta de vigilancia. Para finales de siglo, los inten-
tos por reprimir los abusos administrativos fracasan. La empobrecida
monarquia, para incrementar sus ingresos, vende algunos cargos me-
nores en las Audiencias de América, situacién que se mantiene hasta
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mediados del siglo XVIII. Los oficios vendibles y renunciables al bien
no corresponden a los mas altos funcionarios de las audiencias, sin
embargo, repercuten en la calidad de los funcionarios, provocando el
entorpecimiento en la funcién administrativa de los tribunales al es-
tar integrados por funcionarios incompetentes.®

En el siglo XVIII, la dinastia de los Borbén hereda una monar-
quia debilitada, sin que los mas emprendedores esfuerzos logren revi-
talizarla, y mucho menos igualar el desarrollo de Francia e Inglaterra.
Los esfuerzos de Carlos Ill, para reformar la administracién publica
en Espafia y sus dominios, son obstaculizados por la anquilosada ma-
quinaria burocratica plagada de empleomania. No obstante, se aplican
medidas para reformar y profesionalizar el gjército; en todos los con-
fines del reino, se instauran las intendencias con objeto de reformar y
revitalizar la organizacién administrativa que se encontraba invadi-
da por el cancer de la corrupcién.*

El capitulo segundo inicia con una breve aproximacion a las
formas de control preventivo en el mundo azteca, para después de-
dicarse a estudiar en el Virreinato durante los siglos que prevalecié
-XVI, XVII y XVIII- en tres instancias: primero, a los controles inter-
nos como el juicio de residencia, las visitas (especifica y general) y las
flanzas, determinando su utilidad y sus limitaciones practicas; segun-
do, la creacion del Tribunal de Cuentas, incluyendo al juicio de cuen-
tas, como instrumentos de control externo sujeto a un proceso largo
de institucionalizacion. En una tercera instancia, revisa el papel de la
burocracia virreinal, el tipo de personal, el arriendo fiscal y la venta
de cargos novohispanos, para concluir que la herencia de corrupcion
administrativa en el Virreinato fue la “corrupcion peninsular” como
una termita del sistema virreinal.

Historiales de los controles en la cultura mexica

La premisasimpley llana de recoger y repartir el tributo y consumirlo
en bienestar de toda la sociedad, fue lo que llevé a un estricto control
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a cargo del Tlatoani, quien personalmente llevaba a cabo la tarea de
supervisar el ingreso, el recuento y la distribucién de recursos. La
comunidad azteca o mexica es referente importante al constituirse
como principal asentamiento y cuspide de la organizacion politica y
social de las culturas autéctonas, lo que resume, los aspectos centrales
de la organizacién econémica prehispanica donde no se tenia acufia-
cion de moneda, crédito, ni posibilidades de registro puntual de las
operaciones comerciales, pero que si contaba con sistemas especiali-
zados de tributacion y control de los ingresos por parte del soberano.®
En su organizacién y division territorial, asi como en su sociedad cui-
dadosamente estratificada y con funciones especificas para cada uno
de sus integrantes, se percibe el orden y cumplimiento de las normas
que regian los derechos y obligaciones de la comunidad.

Respecto a la organizacién indigena, debe destacarse que a pesar
de los rudimentarios métodos administrativos existian normas y re-
glas que ordenaban el manejo de los recursos publicos bajo el control
de los Calpixque, de los Hueycalpixque y del Cihuacoéatl, funcionarios
que tenian a su cargo la recaudacion y vigilancia de los tributos que
recibia la monarquia azteca, auxiliados con la intervencioén de jueces,
asi como por amplias medidas de prevision para evitar mayores ma-
nejos y desviaciones en las conductas de los funcionarios, asi como
en severas sanciones que en los casos de corrupcion llegaban hasta la
pena de muerte.® La maxima autoridad de la organizacion fiscal era el
Cihuacéatl. Bajo él estaba el Hueycalpixquui o Calpixqui mayor, quien
estaba encargado de recoger todo lo que los calpixque menores le en-
tregaban, y de llevar las cuentas en los libros respectivos. Ademas, el
Hueycalpixqui, quien en su persona también reunia las atribuciones
de Prefecto de La Capital, se encargaba de dar instrucciones a los jefes
de barrio, teniendo adicionalmente las funciones de alta direccion de
los recaudadores de impuestos en el sefiorio.”

Los aztecas llevaban una estricta y exacta cuenta de las entra-
das de la Hacienda Publica tanto por concepto de tributos como por los
de los territorios conquistados registrados en una némina detallada
con cantidades, objetos o cosas, como en entradas y salidas que cada
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80 dias se entregaban al calpixque, quien las remitia a México Teno-
chtitlan. El Cihuacoéatl llevaba el control general de los tributos que
formaban la Hacienda Publica y cuidaba de su precisa distribucion y
buen empleo, por lo que contaba con autoridad propia, evitando que
el Seflor dispusiera a su libre arbitro de los caudales del reino, ya que
estaba determinado de antemano a qué bien publico estaba destinado,
hablando de un gran progreso administrativo para aquellos tiempos y
circunstancias. Pero si los Calpixque incurrian en malos manejos en
la recaudacién de los tributos, se les remitia a prision, se les condena-
ba a muerte, ademés de que sus bienes pasaban a manos del sefior y
su familia era arrojada de su casa.®

En el imperio azteca existian dos clases de controles. Un me-
canismo de control preventivo sobre los funcionarios de la admi-
nistracion, y en especial sobre los jueces, lo constituia la seleccion
cuidadosa de quienes impartian justicia. Mientras que respecto del
control represivo contra los funcionarios de la administracion fiscal,
esto es, contra los Calpixque, cabe sefalar que si incurrian en malos
manejos en la recaudaciéon de los tributos se les reducia a prision y
se les condenaba a muerte; ademas sus bienes se aplicaban al rey. A
su muerte la esposa y los hijos eran echados de su casa. Este control
represivo de las conductas ilicitas de los funcionarios, se llevé a cabo
con penas rigurosas, acordes a la gravedad que revestia la respon-
sabilidad oficial en los reinos de México y Texcoco. Tales penas iban
desde la simple amonestacion al juez prevaricador por parte de sus
compafieros, cuando el caso no era grave, hasta la muerte misma, si
la falta era importante, existiendo, ademas la destitucién del cargo,
la inhabilitacion para ocupar uno en lo futuro, el trasquilamiento y el
derrumbamiento de su casa, cuando el funcionario tenia el vicio de la
embriaguez.®

Para redondear la aplicacion de la ley y garantizar el funciona-
miento preventivo del control sobre los funcionarios administrativos
del sefiorio, se tenia una cuidadosa seleccién de jueces e imparticion
de justicia, y se cuidaba que sus representantes fuesen hombres
preparados para el desempefio de sus cargos, en especial los de go-
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bernadores del pueblos, anexos, jueces y funcionarios que atendian
las necesidades administrativas de los calpulli. Estos funcionarios
se encontraban libres de tributo y su sustento y alojamiento corres-
pondia al tlatoani. Las penas eran rigurosas y acordes a la gravedad
que revestia la responsabilidad oficial en el reino, lo que originaba el
florecimiento de la imparticion de justicia y sentido de la legalidad que
admiré de tal forma a los espafoles; que jurisconsultos y cronistas
peninsulares no vacilaron en poner a los tribunales del pueblo azteca
como modelo a los jueces hispanos.°

Por ello es importante recordar que en alguna medida ciertas
practicas administrativas que predominaron hasta lo que conocemos
como la caida de Tenochtitlan se conservaron hasta nuestros dias.
Baste recordar que con la Conquista se busc6 aniquilar el sistema de
gobierno que imperaba para establecer el propio; sin embargo, exis-
ten vestigios de una fusion de las formas de gobierno existentes antes
de la conquista y las impuestas por ésta.** Luego del descubrimiento
se implanté en América un tipo de autoridad, que si bien guardaba
algunas diferencias con la peninsular, era bastante parecida en su ca-
racter fundamental: superpuesta al interés social, arbitrario, injusto
e intolerante, generadora de un escaso grado consensual, factores que
contribuiran significativamente al proceso de independencia.*? Para-
lelamente se conformo el poder de las élites peninsulares que unidas a
los funcionarios estatales, se dedicaron a ejercer y proporcionar acti-
vidades contrarias a las de hacienda publica como el contrabando y el
peculado, entre otros. Una y otra practica se realizaba por los efectos
de la politica centralista, pero también por la ausencia del ejemplo, asi
como de principios éticos que despertaran en la ciudadania solidari-
dad y consenso a favor del Estado.

Los controles interno y externo en el Virreinato
Al arribo de los espafioles, eran precisamente los aztecas quienes

dominaban el territorio mesoamericano y su organizacion imperaba
como orden establecido a lo largo y ancho de la tierra que habitaban.
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Con la experiencia de su cultura y para contribuir a su economia, los
esparfioles aprovecharon el arraigo de los mecanismos de control y
distribucion establecidos, enriqueciéndolos con elementos europeos,
particularmente espafioles. Respecto al tema de la rendicién de cuen-
tas, la Corona realiz6 esfuerzos para contener al conquistador y evi-
tar un posible afan desmedido de éste por apoderarse de la riqueza del
territorio en su bienestar particular, surgieron instituciones como la
Real Hacienda, la Encomienda, los Repartos, el Consejo Real y Supre-
mo de Indias, asi como los oficiales reales expresamente enviados y
nombrados para llevar un registro de la riqueza obtenida de la explo-
tacién agricola, minera y tributaria, los cuales realizaban funciones
en conjunto con el Virrey para que la sociedad novohispana confor-
mara una organizacion econémica y productiva que retribuyera a la
Corona lo que a su juicio le correspondia por derecho.®

Mucho mas conflictiva fue la relacién entre los propios espafoles.
Los conquistadores compitieron fieramente por las mejores posicio-
nes, como las encomiendas mas redituables o los primeros puestos
del gobierno. Al término de la conquista en 1521, desmanes de los
conquistadores, corrupcion de los funcionarios y una empeorante
situacion de los indios.** El buen juicio de algunos se vio opacado por
la codicia, irresponsabilidad y violencia de los mas, y para 1525 se
habian enfrascado en pleitos viscerales que todo el proyecto de la con-
quista estuvo a punto de colapsarse. La intervencion de la Corona, que
establecié una Audiencia o tribunal de justicia con facultades de
gobierno en 1528, y la llegada de religiosos y otros pobladores mitigaron
esa inestabilidad, aunque introdujeron otros elementos de conflicto.
El mayor de ellos estuvo representado por Nufio de Guzman, quien
encabezé un nefasto gobierno como primer presidente de la Audiencia
y luego emprendié la conquista de la Mesoamérica occidental con
métodos mucho mas violentos y menos politicos que los empleados
por Cortés.’® Todas estas circunstancias obligan a Carlos V a instau-
rar el virreinato como forma de gobierno. En Barcelona, el 17 de abril
de 15385, firma los nombramientos de Virrey, gobernador y presidente
de la Real Audiencia de México, a favor de Don Antonio de Mendoza.®
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La administracion publica en la Nueva Espafia se consideraba
parte de un proceso legal. Comprendia la aplicaciéon de una abundante
legislacion a gran variedad de grupos especiales y la resolucion de
controversias que inevitablemente surgian de ello. Resulta asi virtual-
mente imposible separar las funciones judiciales de las estrictamente
administrativas. La administracion publica era lenta y engorrosa por
necesidad, debido a la fragmentacién de la autoridad y a las muchas
demoras inherentes a los litigios judiciales, lo cual se agravaba por
el requerido turno de muchos asuntos al Gobierno de la Metrépoli
para su resolucion final.*” Al mismo tiempo, esto servia para limitar la
independencia del administrador e impedirle concentrar demasiada
autoridad. En la practica, la ineficacia resultante tal vez excedia a las
ventajas derivadas de mantener controles a lo mejor inefectivos, pero
claramente insuficientes.

El régimen colonial implantado en la Nueva Esparia, se extendié
territorialmente tan lejos como lo posibilitaron el descubrimiento y
explotacion de sus recursos mineros. Espafia no estaba interesada
en exportar capital a las colonias americanas, o de proporcionarles
el conocimiento técnico necesario para el desarrollo de las diversas
actividades productivas, y sin embargo, impedia que otros paises lo
hicieran, de manera que por ello se convirti6 en las Indias de Eu-
ropa. Espafia trasplanté a sus colonias americanas una embrollada
legislacion, vicios y obstaculos para el desarrollo de las actividades
comerciales y mercantiles, que fueron limitantes para la agricultura
¥y la produccion industrial. El gobierno colonial se debatia en la inefi-
ciencia, la lentitud y el desorden.® El gobierno virreinal tuvo poca ca-
pacidad para gobernar y controlar todo el territorio, ya que el nUmero
de burécratas era muy reducido y no contaba con fuerza publica.®

En atencién a las tendencias centralizadoras y verticales, pro-
pias de la modernidad, el monarca estaba construyendo un aparato
administrativo que permitiera la trasmision vertical y centralizada
de su poder hacia los subditos. Asi, la instituciéon que encabezaba ese
gobierno, en la Peninsula, era el Consejo de Indias. Este consejo es-
tableceria contacto con las maximas autoridades de los territorios
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americanos, a saber: el Virrey y la Audiencia. El primero tenia a su
cargo las tareas de gobierno y, la segunda, las funciones de justicia.
Sin embargo, las esferas de poder no estaban bien separadas y el
Virrey tuvo alguna competencia en materia de justicia y la Audiencia
también dispuso facultades de gobierno. De hecho, cuando se reunia la
Audiencia bajo la presidencia del Virrey, la Asamblea se denominaba
de “real acuerdo” y era la maxima instancia de gobierno de la Nueva
Espafia.?° La Corona sabia que, a pesar de su autoridad, carecia de
medios efectivos para hacerse valer: no disponia de un ejército ni de
una burocracia, de manera que si queria imponer leyes y funciona-
rios, limitar las pretensiones de encomendadores y frailes o controlar
los agresivos cabildos de las ciudades, tenia que valerse de medios
politicos, instituciones administrativas y armarse de paciencia.?
Resulta un hecho incuestionable que la organizacién de las colo-
nias requirié de mecanismos de control que consolidaran los derechos
del Rey y los hicieran efectivos en las actividades fundamentales de
la Nueva Espafia, cobrando cada vez mayor importancia la mineria, la
agricultura, el comercio interno, el control absoluto y restrictivo del
comercio internacional, y consolidando, paulatinamente, una depen-
dencia directa con la metrépoli. Aspecto que daba al monarca espafiol
un poder soberano y un dominio de los instrumentos que hacian
funcionar a la administracién colonial pese a la distancia geografica
de los territorios. Como consecuencia directa de ello, los mecanismos
de control que la Corona instaur6 en la Nueva Esparia se hicieron cada
vez mas estrictos y complejos, creandose y recreandose una y otra
vez diversas reformas y politicas administrativas que sujetaron a los
funcionarios administrativos al servicio del Rey. De esta forma, los
Tribunales de Cuentas de Indias y las Contadurias de Cuentas de
Indias, se constituyeron como antecedentes de los mecanismos de con-
trol externo en un territorio colonial, cuya estructura social, politica
y econémica, se encontraba delimitada al estilo espafiol y europeo.??
Los controles prevalecientes -internos y externos- resultaron
insuficientes y poco efectivos en el Virreinato, aunado a que no habia
unaclara separacion de poderes.? El Virrey era la suprema autoridad
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en Nueva Espafia, como un funcionario que representaba al propio
monarca y que ejerciera con alta dignidad las atribuciones de éste.?*
El Virrey era a la vez administrador, legislador, juez, comandante
militar, defensor de la fe y protector de los indios. Los miembros de la
Audiencia no sélo actuaban como jueces sino también intervenian en
tribunales especificos menores, aconsejaban al Virrey y efectuaban
inspecciones administrativas en las provincias. El hecho de que du-
rante la mayor parte de la vigencia del Imperio el Virrey presidiera
personalmente la Audiencia, producia otras interferencias de funciones.
No habia una demarcacion claramente definida entre las funciones de
varias dependencias del gobierno encargadas de los problemas colo-
niales. Por el contrario, se fomentaban intencionalmente muchas in-
terferencias para impedir que los funcionarios coloniales adquirieran
prestigio personal indebido o incurrieran en préacticas fraudulentas o
corrompidas.

El Consejo de Indias extendi6 las instrucciones que debia seguir
el Virrey, puntualizandose sus relaciones con la Real Audiencia que
debian seguirse con una politica de abstencién en sus funciones
Jjudiciales, aunque debia sancionar sus acuerdos con su firma. Que le
correspondia a su propia actuacion el funcionamiento politico, es de-
cir, el del orden publico, aunque se le recomienda la consulta de los ne-
gocios importantes con la Real Audiencia, constituyéndose asi a ésta
en un gabinete de consulta.?® En los hechos, la Audiencia fue la forma
principal de limitar las facultades del Virrey, en los afanes sistemati-
cos de la Corona de coordinar vigilancia y equilibrio. Su jerarquia era
la més alta como autoridad judicial, en la que no debia intervenir el
Virrey en forma directa, aunque la presidiera.

Respecto a la constitucion y funcionamiento de las Audiencias,
existia el grave problema a los intereses muy particulares que cada oi-
dor tendria, a su falta de preparacion y honestidad, a su prepotenciay
a su deseo de intervenir en el gobierno mexicano sin tomar en cuenta
a los virreyes. Un exceso de facultades que las leyes no les concedian,
una errénea interpretacion de la legislacion y de las atribuciones que
les correspondian, y el someterse a intereses politicos y econémicos

129



Primera parte. Aproximacion al fenémeno de la corrupcién

130

de ciertos nucleos de la poblacién, originaria de continuo, dificultades
entre la Audiencia de México y los virreyes y poco mas tarde también
con la Audiencia de Nueva Galicia. Estas dificultades y enfrentamien-
tos fueron permanentes, provocando una mala distribucién de justi-
cia y dieron lugar a que el sano principio de division de poderes no
actuara como se pensé al crear la administracion virreinal.2®

El primer virrey de Nueva Espafia, don Antonio de Mendoza,
disfruté de todos los titulos que tuvieron sus sucesores, menos uno,
el de Capitan General. Los demas virreyes vinieron a México con los
titulos de Virrey, Gobernador y Capitan General de Nueva Espafia y
Presidente de la Real Audiencia de México. En el caso de Mendoza,
hubo que respetar la jurisdiccion de la Capitania General conferida a
Hernan Cortés. El sucesor de Mendoza, don Luis de Velasco, nombra-
do el 4 de julio de 1549, ya trajo el titulo de Capitan General. Hernan
Cortés habia muerto un afioy medio antes, el 2 de diciembre de 1547.27
Ademas, quedo instituido formalmente el sistema virreinal para las
dos grandes partes en que se dividiria el continente de las Indias: Peru
y Nueva Espafia; y se vinculaba en ambos mandos virreinales, la ju-
risdiccién del gobierno -Gobernador- de las provincias de su cargo.?®

Otro factor determinante, fue el de crear un poder politico so-
brepuesto al interés social y comunitario. La politica centralista
aplicada por Espafia en América durante el periodo colonial, tuvo
grandes consecuencias. La Corona esparfiola generé un tipo de Estado
significativamente injusto que en la medida de su evolucién, rebasd
cualquier limite socialmente tolerable. Alli radica, en parte, el origen
de los movimientos independentistas, también el grado de legitimi-
dad alcanzado por el Estado y el consecuente distanciamiento que
mantuvo con el ciudadano.?® Fue un Estado cuya estructura no llegé
a despertar con firmeza en la sociedad, sentimientos de solidaridad y
espiritu de sujecion legal. Por eso no fue enteramente reconocido, ni
salvaguardado su patrimonio moral y material. Un Estado que velaba
por los intereses de la corona, de los peninsulares, la Iglesia y de las
elites novohispanas, dejando en un segundo término a los criollos, los
mestizos, los indigenas y todos aquellos grupos vulnerables coloniales.
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En este contexto, la actividad ilicita alcanz6 gran notoriedad.
Se trataba de acciones socializadas sin miramientos en la condicion
del individuo. Fue asi como muchos de los vicios de la administracion
colonial se convirtieron en modus viviendi, en actitudes y conductas
arraigadas en la sociedad. No bastaron persecuciones, confiscaciones,
multas y ni siquiera la pena de muerte.*® La administracion publica
colonial se convirti6 asi en objetivo importante de todos los que ansia-
ban la riqueza sin exponer talento. Era la via mas facil para escalar
posiciones y trepar la piramide social. A un lado quedaba, como despojos
el interés nacional y el bienestar de la comunidad.

Entre los espafioles, los mas favorecidos fueron los peninsulares,
quienes ocuparon los cargos civiles y eclesiasticos mas altos, como los
de virrey, oidor, alcalde mayor, obispo e inquisidor, y en cuyas manos
estuvo el comercio internacional. Mientras que a los peninsulares les
seguian los criollos; es decir, hijos de espafioles, nacidos en la Nueva
Espafia, y los mestizos integrados a la sociedad hispanica, muchos
de ellos registrados como esparioles en las actas de nacimiento.3 Por
ello, el monarca nombré virreyes de entre la nobleza peninsular. Su
intencién era asegurarse la lealtad de sus puestos mas altos represen-
tados. Los stibditos americanos siempre fueron sujetos de sospecha en
lo tocante a esa lealtad y, por ello, excluidos de los puestos mas altos
del gobierno colonial .32

Los criollos demandaban su propio espacio y un gobierno que
los representara, ya que, como era 16gico, no se iban a sujetar a la
autoridad de los encomendadores. Como su presencia era dominante
en las nuevas ciudades, favorecian un escenario de cabildos fuertes
con gran autonomia. También querian tener acceso a la mano de obra
de los indios, pero se topaban con que encomendadores, frailes y caci-
ques la acaparaban. Querian una Nueva Espafia mas parecida a Espa-
fa, 1o que significaba una sociedad maés abierta y libre, y asimismo, un
dominio mas directo y orientado a la explotacion.®®

Mientras que la Corona, aceptaba conceder cierto espacio frente
alos anteriores, pero anteponia a toda consideracion el establecimien-
to de un gobierno central fuerte que no sélo sirviera para gobernar a los
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indios sino también a los espafioles y que, ademas, cumpliera con la
funcién esencial de canalizar hacia la propia Corona la mayor tajada
posible de los recursos que se pudieran extraer del pais y sus ocupan-
tes. Controlar a los espafioles resulté ser lo mas dificil, porque casi
todos los que cruzaban el Atlantico eran ambiciosos y rebeldes.3*

Instrumentos de control interno en el Virreinato

Los espafioles recién llegados decidieron aprovechar la estructura
ya fundamentada y probada de la administracion mexica, puesto
que implantar una totalmente nueva y desconocida para aquellos na-
tivos habria sido practicamente una labor titanica comenzando por
las barreras de lengua y culturales, siguiendo con toda la vision del
mundo. Asi fueron evolucionando las distintas instancias guberna-
mentales hasta conformar nuevas y mas adecuadas instancias como
las encomiendas, que funcionaron por mucho tiempo y marcaron la
pauta para la hacienda publica, asi como los Tribunales de Cuentas,
cuya referencia inmediata era el Tribunal Mayor de Cuentas constituido
por las Cortes Espafiolas en 1453, y su tarea era la de inspeccionar
las cuentas de la Hacienda Real de Espafia y que mas tarde serviria
para vigilar a los conquistadores, que debian enviar a la metrépoli el
“Quinto Real”.®

La divisién de la autoridad entre el virrey y el tribunal judicial
designado por el rey -la Audiencia- y entre éstos y los funcionarios
del tesoro, desarticulaba las funciones de control interno. Todo indica
la existencia de una politica de fragmentacion destinada a impedir
la concentracién del poder.2® Tal politica es explicable si se tiene en
cuenta la amplitud del area que debia gobernarse en relacion con los
medios poco desarrollados de comunicacién de que se disponia. Los
dos instrumentos de control méas importantes fueron la “residencia” y
la “visita”. Ambos son sistemas cuyo uso se remonta a la mas primiti-
va costumbre castellana.?” Un sistema menos usado en el Virreinato,
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pero importante en algunos cargos de la hacienda novohispana fue la
flanza.

En el funcionamiento de la Hacienda indiana, existia un sistema
legal de garantias tendientes asegurar su funcionamiento, mediante
la, doble funcidén de control de actuacion de los funcionarios del fisco
y el castigo de las transgresiones que se originaran. Entre las méas
importantes se debe citar a las filanzas, los juramentos, inventarios,
libros, llaves, el tribunal de rendicién de cuentas, las pesquisas, las
residencias y las visitas.®®

Los sistemas administrativos de la época colonial -y los com-
plejos sistemas, estructuras y funcionarios que intervinieron en el
control administrativo durante los 300 afios de la Colonia- llegaron a
ser muy complicados; existian numerosas disposiciones y diferentes
funcionarios que detentaban el control y la vigilancia de la Hacienda
Real. En esta época destacaban dos etapas: la comprendida desde la
consumacioén de la Conquista hasta el siglo XVIII, y la que se inici6é
con motivo de la Ordenanza de Intendencias emitida en 1786, con el
advenimiento de la Corona espafiola de los Borbones, y que incluyé la
aplicacién de ciertas reglas de influencia francesa.®®

El aparato administrativo colonial cont6 con dos instrumentos
de supervision: la visita y el juicio de residencia. La visita era un pro-
cedimiento de inspeccién para verificar el correcto desempeno de una
o maéas instituciones y de su personal. El juicio de residencia, por su
parte, se realizaba cuando un funcionario terminaba su gestion. Es-
taban sujetos a este procedimiento todos los empleados de la Corona,
incluidos los virreyes.*°

Juicio de Residencia

El principal instrumento que emple6 el Rey para mantener sujetos
al Virrey y a otros funcionarios, fue el juicio de residencia. Todos los
funcionarios, desde el Virrey mismo hasta el mas modesto, tenian que
someterse a esta investigacién oficial de su conducta durante la in-

133



Segunda parte. La corrupcién administrativa en México:
De las herencias coloniales a los nuevos estilos independientes y republicanos

134

cumbencia de su mando y esto al expirar el término de sus periodos
gubernamentales. No hay duda de que el temor al Juicio de Residencia
fue frecuentemente incentivo al cumplimiento eficiente del deber.**
Mediante el Juicio de Residencia se averiguaba la conducta del
Virrey, siendo residenciado por cada uno de los actos que ejerciera,
permitiendo asi que cuantas personas se sintieran agraviadas por los
actos de su administracion lo denunciaran al término de su mandato.
El Virrey no estd exento del juicio, salvo expresa orden del monarca.*?
La aplicacion del juicio de residencia provocé6 que funcionarios novo-
hispanos fueran multados fuertemente por sus faltas o abusos; otros
lograron evadir los castigos. A pesar de sus imperfecciones, el sistema
pocas veces dio lugar a episodios de tirania, y cuando los hubo fueron
solucionados con relativa prontitud.*®

El juicio de residencia era definido a la cuenta que se tomaba
de los actos cumplidos por un funcionario publico al concluir el
desempenio de su cargo. Tenia por objeto averiguar la conducta de las
autoridades a quienes comprendia, para lo cual siempre debia proce-
derse de oficio, sin menoscabo de las demandas publicas que pudieran
establecer contra los residenciados cuantas personas se consideraran
agraviadas por los actos de su administracion.* Era el proceso de
orden juridico y politico, a que se sometia a todo funcionario virreinal
al final de su gestién administrativa, para determinar hasta qué pun-
to habia cumplido con las 6rdenes que se le dieron, si habia acatado
leal e inteligentemente las instrucciones recibidas y asi premiarlo o
sancionarlo.”® Fue el medio de control interno méas usado durante el
Virreinato, por lo que su uso se hizo generalizado.

El Virrey tenia la responsabilidad de tomar el Juicio de Residencia
a los Gobernadores de su jurisdiccion cada cinco anos, previa
consulta con el Real Acuerdo. También debia proveer al Juicio
de Residencia de los Corregidores, Alcaldes Mayores y Oficiales
de la Real Hacienda. Asimismo, tenia la obligacién, al principio
de cada afio, de designar a un Oidor para que tomase el Juicio de
Residencia a los concejales del Ayuntamiento. El Juicio de Resi-
dencia era un suceso importante.*®
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Una medida de control que pendia sobre la cabeza de cada funcionario,
recordandole en todo momento la obligacion de ajustar sus actos al
ordenamiento juridico de residencia, que revisaba la cuenta que se
tomaba de los actos cumplidos por un funcionario publico al concluir
el desempeno de su cargo y tenia por objeto averiguar la conducta de
las autoridades a quienes comprendia, para lo que debia proceder-
se de oficio, sin menoscabo de las demandas publicas que pudieran
establecer contra los residentes cuantas personas se consideraban
agraviadas por los actos de administracion. El nombre de esta medida
proviene del tiempo que el funcionario debia permanecer obligatoria-
mente en el lugar donde habia ejercido su oficio, con objeto de facilitar
la investigacion y de que los particulares estuviesen en posibilidad
de presentar sus demandas por los agravios que les hubiese inferido
dicho funcionario.*” Todos los funcionarios de Indias estaban obliga-
dos a dar residencia en cumplimiento de las leyes que lo establecian,
vigilados por la Corona.

La residencia era una especie de juicio publico que se efectuaba
con el objeto de averiguar si un funcionario que dejaba su puesto habia,
cumplido sus deberes y tareas de modo satisfactorio y honesto. Cual-
quier persona, incluso los indios de la méas baja clase social, podia
formular cargos ante el juez designado para conducir el juicio contra
el funcionario saliente. Se exigia al enjuiciado que permaneciera en
el lugar de residencia del puesto que habia desempefiado hasta que
concluyera el proceso. Naturalmente, los principales objetos de
investigacion eran el uso de los fondos gubernamentales y el abuso
del cargo en beneficio personal. Si habia déficit, el enjuiciado tenia que
cubrirlo. Ademas, podian aplicarse penas de prisién y confiscaciéon de
la propiedad.*®

Los virreyes como todos los funcionarios de la administracion
espafola, estuvieron sujetos a los medios de control, premiacién y
castigo que ella tuvo; ser sometidos a visita realizada por un funciona-
rio dotado de atribuciones superiores, que los podia hasta destituir, y
también a ser sometidos a juicio de residencia al final de su mandato,
juicio que podia ser leve o dilatado y riguroso segun se tratara de un
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funcionario cuya conducta fuera controvertida o existiera hacia él
antipatia o bien tuviera ejercicio discutido. Se realizaron juicios de
residencias a los siguientes gobernantes:

(...) marqués de Guadalcazar (1621); marqués de Gelves (1627);
marqués de Cerralvo (1631); marqués de Cadereyta (1639);
duque de Escalona, marqués de Villena (1642); Diego Osorio de
Escobar y Llamas, virrey interino (1665); duque de Alburquerque
(1660); conde de Bafios (1666); marqués de Mancera (1673);
conde de Paredes, marqués de la Laguna (1686); Melchor Portoca-
rrero, conde de la Monclova (1688); Gaspara de la Cerday Silva,
conde de Galve (1695); José Sarmiento de Valladares, conde
Moctezuma (1701); Juan de Ortega y Montafiés, virrey interino
(1703); duque de Linares (1715); marqués de Valero (1726);
marqués de Casafuerte (1734); don Juan Antonio de Vizarrony
Eguiarreta (1741); Pedro de Castro y Figueroa, duque de la Con-
quista (1742); Pedro Cebrian y Agustin, conde Fuenclara (1747);
conde Revillagigedo (1755); Joaquin de Monserrat, marqués de
Cruillas (1765); Carlos Francisco de Croix (1772); Manuel
Antonio Flores (1790); Juan Vicente de Guemes, Il Revillagigedo
(1795); Miguel de la Grua Talamanca (1709); Miguel José de
Azanza (1800); Félix Berenguer de Marquina (1804); José de
Iturrigaray (1809); Francisco Javier Venegas (1813); Félix Ma.
Calleja (1817); Juan Ruiz de Apodaca (182R%). A casi todos ellos
se les absolvio, felicité y premi6.4°

Para de la Torre (1991), los juicios de residencias de casi todos ellos,
se siguieron rigurosamente y aun cuando algunos merecian castigo,
éste no se les aplico por consideraciones de tipo politico y algunas
influencias. Por otra parte, el juicio de residencia se solventaba en dos
partes y a través de un minucioso y complejo procedimiento.*° El pro-
cedimiento se realizaba en dos partes: una secreta, en la que se revi-
saba la documentacion relacionada con el desempefio del funcionario
en cuestion, y otra publica, en la que se convocaba a los subditos que
pudieran sentirse agraviados por el desempeno del funcionario sujeto



La corrupcion administrativa en México

a juicio.®* Primero, debia ser secreta, y el juez averiguaba de oficio la
conducta del funcionario. Segunda, que era publica, se recibian las
demandas que interponian los particulares para obtener satisfaccién
de sus agravios. Las residencias de oficios previstos por consulta del
Consejo de Indias las tomaban jueces designados por el presidente
de dicho 6rgano, y las de oficio, cuyo titulo hubiese sido expedido por
virreyes, presidentes y gobernadores, fuesen tomadas por jueces co-
misionados por dichos funcionarios.

Los juicios de residencia especiales eran designados por la
autoridad originalmente responsable del nombramiento del funcionario
que debia someterse a juicio. Asi, la mayoria de jueces eran escogidos
por laCoronao por el virrey, casi siempre mediante recomendacion del
Consejo de Indias, en Espafia, o de la Audiencia de la colonia respecti-
va. La practica de estos juicios se extendio a los empleados coloniales
de menor jerarquia. En estos casos, los miembros de la Audiencia eran
utilizados frecuentemente como jueces especiales. Se suponia que aun
personas que obtenian cargos por herencia o puestos vitalicios debian
ser investigadas cada cinco afios.

En los primeros tiempos de la colonizacién, solia decidirse en Es-
pafia el nombramiento de quienes habrian de tomar las residencias y
el momento en que éstas debian practicarse, aunque en algunos casos
se concedi6 a organismos radicados en América la facultad de elegir
la, persona del juez. La regla general fue, sin embargo, que las resi-
dencias de oficios provistos por consulta del Consejo de Indias las to-
masen jueces designados por el presidente de dicho érgano, y que las
de oficios cuyo titulo hubiese sido expedido por virreyes, presidentes
¥y gobernadores, fuesen tomadas por jueces comisionados por dichos
funcionarios.5?

Durante casi dos siglos se acostumbré nombrar una sola persona
como juez de residencia, no siendo hasta finales del siglo XVIII cuando
se comenzo6 a designar a tres personas con tal caracter, que debian
desempefar su comision en el orden en que aparecieran nombradas.
Esta practica fue modificada en 1720, al conferirse las residencias a
oidores a los que se autorizaba a substituir sus poderes en personas de

137



Segunda parte. La corrupcién administrativa en México:
De las herencias coloniales a los nuevos estilos independientes y republicanos

138

su satisfaccion, pero fue reimplantada en 1732.5° Los documentos que
corresponde a los juicios de residencia estan incompletos y no ha sido
posible contar con la mayoria de ellos.5* De acuerdo con lo expuesto,
pareciera que el juicio de residencia se convirti6é en un instrumento de
control ex post y represivo, pero que tuvo poca eficacia en el control
de la corrupcién administrativa novohispana.

No siempre fue igual el juicio de residencia en la Nueva Espaia.
Con el tiempo se fue ampliando y perfeccionando hasta adquirir las
caracteristicas siguientes: podian ser sujetos del mismo los virreyes,
gobernadores, militares, intendentes, presidentes de audiencias y oi-
dores fiscales; la mayor persecucion era contra las infracciones admi-
nistrativas que redundasen en perjuicio para la Real Hacienda, con lo
que se sobreponia el interés fiscal al politico y al buen tratamiento de
los particulares. Sin que por ello pueda decirse que se olvidaron otros
aspectos de la accién gubernativa de los virreyes, ya que el objeto no
era, sélo fiscalizar lo actuado, sino demostrar con la sentencia el fiel
cumplimiento de las obligaciones del cargo, para que asi el aludido
pudiera acceder a nuevos empleos.5® Cabe sefialar que el rey podia
dispensar del juicio de residencia a aquellos funcionarios de quienes
le constase su buen actuar publico y, por Gltimo, que el juicio de resi-
dencia era un instrumento eficaz para sanear la burocracia indiana
y muestra de ello son los multiples casos de funcionarios que fueron
condenados a elevadas penas pecuniarias o la privacion de oficio.

Si el residenciado era absuelto de los cargos, el juez lo declaraba
recto y buen ministro, acreedor de los correspondientes ascensos, 0
utilizaba otras formulas parecidas destacando su desinterés, integri-
dad o rectitud. En el caso de sentencias condenatorias, el juez imponia
penas correspondientes, que podian ser las de multa, inhabilitacion
temporal o perpetua, destierro y traslado, siendo la multa la mas
usual y para cuyo pago se otorgaba en ocasiones prorroga. La inhabili-
tacién perpetua no siempre se aplicaba rigurosamente, dandose casos
de condenados por esa pena que obtuvieron luego nuevos oficios. En
la aplicacion de inhabilitacion temporal se procuraba en ocasiones be-
neficiar al condenado, acordando el término de la misma, en su favor.>®
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Aunque se sostiene que el requisito de residencia se aplicé con
rigidez, sin embargo, es muy dudoso su valor como instrumento ad-
ministrativo de control interno y preventivo.*” El juicio de residencia
fue, en su largo periodo de vigencia en las Indias, una institucion muy
controvertida. Tal procedimiento era dilatado y caro, y sus resulta-
dos poco apreciados. Los funcionarios tenian poco que temerle, sobre
todo, los ricos virreyes bien representados en la corte de Espafia y
bien aconsejados en América.5® “(...) la corrupcion, el peculado y el
uso indebido de los puestos publicos en las colonias espafiolas preva-
lecieron en medida suficiente e indicadora de que el juicio de residen-
cia disté mucho de constituir una técnica adecuada para eliminar los
abusos”.%®

El Juicio de Residencia formulaba el cuestionario a visita de las
instrucciones que se le habia dado al Virrey cuando fue nombrado.
Graves acusaciones se presentaron a algunos; pero rara vez se les
castigd severamente. Como regla general, el Virrey debia someterse
al Juicio de Residencia antes de entregar el baston de mando; pero ya
en el siglo XVII1 se les concedié que no se iniciaran las investigaciones
hasta que ya hubiesen abandonado el pais.5°

Con todo, el juicio de residencia fue en su largo periodo de
vigencia en las Indias, una institucién muy controvertida, siendo uno
de los inconvenientes mas serios que se le atribuyen el excesivo rigor
que limit6 la autonomia y creatividad de los mejores y mas altos fun-
cionarios, los que ponian todo su cuidado en seguir al pie de la letra
las instrucciones recibidas ante el temor de incurrir en responsabili-
dades. También resultaba inconveniente que las residencias fuesen
aprovechadas por personas mal intencionadas para enlodar la repu-
tacion de funcionarios con falsas imputaciones que, aunque luego fue-
ran desvirtuadas, quedaban consignadas en los procesos, siendo una
especie de marca con la que cargaban para siempre los funcionarios
virreinales.®*
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Visitas

Otra forma de limitar los poderes virreinales, de inspeccion efectiva
en sus actividades, fue el Visitador que la Corona enviaba. Tenia
instrucciones especiales para lo que debia revisar. Debia informar al
Rey de todos los abusos que hallara y de la conducta de los funciona-
rios coloniales. Tanto el Virrey como la Audiencia, temieron la venida
del Visitador por lo riguroso de sus procedimientos. Consecuentemente
nunca pudo haber buenas relaciones entre esos funcionarios y el
Visitador.®?

Durante la visita los funcionarios inspeccionados continuaban
ejerciendo sus cargos, salvo casos excepcionales. No se realizaban pe-
riédicamente y se instrumentaban cuando existia la sospecha de irre-
gularidades o se pretendia poner en marcha nuevas politicas. Una vez
iniciadas no tenian un plazo de término, lo cual no siempre reportaba
beneficios, ya que con frecuencia se demoraban bastante tiempo. Para
realizar la visita se nombraba a un visitador, el cual podia contar con
el apoyo de un reducido grupo.®®

Las visitas eran inspecciones ordenadas por las autoridades su-
periores para verificar la actuacién de todo un virreinato o capitania
general, o bien la gestion de un funcionario determinado. En el primer
caso, se trataba de una visita general y, en el segundo, de una visita
especifica o particular. Debe sefialarse que se nombraron visitadores
especiales, bajo la organizacion de un nuevo virreinato y para su im-
plementacion de un nuevo sistema de organizacion y administracion,
como ocurrioé con el visitador José de Galvez, al declararse el estable-
cimiento en la Nueva Espafia del régimen de Intendencias.®*

La visita era apenas algo mas que una investigacion administra-
tiva especial realizada por un funcionario designado exclusivamente
para practicarla. Una visita podia ser especifica, sobre determinado
puesto o funcionario. Una visita general era relativa a toda la admi-
nistracion y a todos los asuntos publicos de alguna regién. Los funcio-
narios principales que por lo comin eran visitados resultaban ser los
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encargados de la administracion judicial o de la fiscal. En teoria, la vi-
sita debia efectuarse en secreto, se iniciaba casi siempre en respuesta
a quejas recibidas y era sélo una investigacion sin caracter judicial. Se
hacia durante el ejercicio del funcionario afectado mas que al término
de su mandato.®®

Desde que se supo que venia a Nueva Espafia el primer Visita-
dor nombrado por la Corona, que fue el licenciado don Francisco Tello
de Sandoval, se produjo gran agitacién porque traia instrucciones de
aplicar las Nuevas Leyes dictadas por el Emperador en Barcelona, el
afio de 1542, asi como tomarle el Juicio de Residencia al Virrey Men-
doza. El sucesor en el virreinato, don Luis de Velasco el Viejo, tuvo que
vérselas en grandes reyertas con el siguiente Visitador, licenciado don
Jerénimo de Valderrama. Conmovieron hondamente con sus severas
actuaciones judiciales especialmente para investigar la conspiracion
del Marqués del Valle de Oaxaca, poco después de haber sido destitui-
do del mandato virreinal el Marqués de Falces, don Gastén de Peralta,
afio de 1567. Otro célebre Visitador de la Nueva Espafia fue el Doctor
don Pedro Moya de Contreras, en quien concurrieron las facultades
de Inquisidor, Arzobispo y Virrey, ademas de las de Visitador. Estos
fueron los Visitadores en el siglo XV1.%¢

En el siguiente siglo se distinguié como tal, el Obispo de Puebla
de los Angeles, Licenciado don Juan de Palafox y Mendoza, quien no
pudo terminar la visitay fue sustituido por don Pedro de Galvez. Como
en el caso de Tello de Sandoval procedi6 Palafox a tomar el Juicio de
Residencia, a los virreyes, Marqués de Cerralbo, don Rodrigo Pache-
co y Osorio, y Marqués de Cadereyta, don Lope Diez de Armendariz.
Mientras que en el Siglo XVIII, se encuentra el Inquisidor don Fran-
cisco Garzarén con nombramiento de Visitador de la Audiencia, pero
con la advertencia de consultar con el Virrey, Marqués de Valero, don
Baltasar de Zufliga y Guzman.s”

Sin duda alguna, el mas notable de los Visitadores que envio la
Corona a Nueva Esparfia fue don José de Galvez, con tales facultades
extraordinarias que puede afirmarse que él desempenoé el virreinato
de 1765 a 1771, efectuando una profunda reorganizacion administra-
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tiva en todos los 6rdenes, especialmente en el econémico. Los visita-
dores generales como Géalvez, se hallaban investidos de poderes sufi-
cientes para sustituir virtualmente al virrey y administrar la colonia
durante el periodo de la visita. Se redactaban extensas actas de las
averiguaciones. Salvo muy pocas excepciones, las visitas generales
no eran venturosas. Surgia mucho resentimiento contra ellas porque
los funcionarios visitados no tenian modo de conocer los cargos en su
contra, si los habia y quiénes los formulaban.

Ordenada por Carlos Il1, la Visita General a la Nueva Espafia a
partir de 1765 estaba proyectada dentro de marcos politicos
muy precisos, principalmente de vigorizacion de los productos
fiscales de la Real Hacienda. Por consiguiente, los cambios pre-
vistos estaban bien calculados, debido esencialmente a la ade-
cuada informacion que nutrié a las tres Instrucciones que reci-
bié José de Galvez para efectuar la visita. La reforma tributaria
era, en si misma, un cambio de hondas consecuencias sociales,
fue orientada preferentemente al incremento de las rentas de la
Real Hacienda, suprimiendo la evasion fiscal, extinguiendo los
contratos y los arriendos ruinosos, y haciendo rendir mas a la
tributacion establecida. En estos ramos el visitador general esta-
ba debidamente facultado con un cimulo de cargos que le otorga-
ron un estatuto plenipotenciario. La reforma tributaria provocé
cambios trascendentales; hizo efectiva la supresion del arriendo
de las alcabalas -concesionado en el consulado de comerciantes
de México, la corporacién mas poderosa del Virreinato- e implan-
t6 efectivamente el monopolio del tabaco. Ambos trabajos fueron
“obras de romanos”, muy adecuadas al caracter de Galvez, quien
los ejecutd con gran acierto y con mucha severidad.

(...) LaVisita General fue mas alla de las Instrucciones, por efecto
de la dindmica social que provocé. Suscité una serie de cambios
gue se desencadenaron al ser trastocado el antiguo esquema de
relaciones de dominacién, sensiblemente transfiguradas con la
extrafiacion de la Compafiia de Jesus en 1767.%8
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La tarea de Galvez no fue otra que la de suprimir o mermar el
viejo orden, implantando la reforma en la Nueva Espana. La visita de
Galvez se encaminé a reformar la administracion virreinal, revertir
las funciones publicas concesionadas a las corporaciones religiosas
y civiles, hacer una reforma econémica e incrementar los ingresos
de la Real Hacienda. La politica expropiatoria borbénica comprendié
la reclusion de religiosos y tuvo su cenit con la expropiacion de los
jesuitas. En la vida econémica, la reforma giré alrededor del fortaleci-
miento de la mineria, para lo cual se formo el Tribunal del ramo, un
Banco de Avioy el célebre colegio de Mineria, asi como la organizacion
de los monopolios que tanto repugnaban a von Humboldt, entre ellos
el del tabaco y el correo establecidos por Galvez. En las postrimerias
del siglo XVIII la reforma fue todo un éxito, pues la Nueva Espafia
era la mayor proveedora de ingresos a la Corona luego de Espafia, y
de sus arcas se nutrian las bases militares de Trinidad, Luisiana, las
Californias y Filipinas.®®

La reformaborbdnica en la Nueva Espafia consistio, en un proce-
so de modernizacién administrativa que produjo la asuncién de nue-
vos deberes estatales y constituye el antecedente mas elaborado que
presagia la organizacién primigenia de la administracion puablica cen-
tralizada.” De modo que la transformacion producida fue mas alla de
la reorganizacion de la administraciéon publica. Fue una “revolucion
en el gobierno”, una revolucion desde arriba, como otras que implanté
el despotismo ilustrado en Europa. Una de las mayores aportaciones
fue la creacién de la Secretaria de Camara del Virreinato la cual fue
creada el 28 de agosto de 1756, con la encomienda de procesar la nu-
trida informacién oficial que circulaba entre los dos continentes para
favorecer la toma de decisiones, la elaboracion de politicas y el control
de la riqueza que se producia en el virreinato.”

La competencia del visitador estaba determinada con la comi-
sién que recibia, encontrandose obligado a limitarse a ella, a menos
que posteriormente le fuera ampliada a otros organismos y personas.
La jurisdiccion de un visitador general abarcaba a todas las autorida-
des, altas y bajas, del territorio visitado, incluidos los virreyes, pero
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s6lo en los actos realizados como presidente de la Audiencia Virreinal.
La competencia del visitador era protegida frente a la posible actua-
cion del virrey y de otros tribunales. A este efecto, se le entregaba al
visitador una Real Cédula, en la que se prohibia a la Audiencia que
interviniera en la gestion de aquél, asi fuera para alegar exceso de
comision por parte del visitador.”

Se tenian previstas diversas medidas cautelares para la visita
consistentes en el secreto que debia guardarse ante la decision de
efectuar la visita, medida que tenia como finalidad evitar que los ex-
cesos y abuso de los funcionarios u organismos fueran encubiertos al
saberse investigados. Pese a todo, existia el riesgo de infiltraciones,
que podian atenuarse dependiendo de la rapidez con que el visitador
actuaba. Otra medida consistia en las fianzas que debian otorgarse a
ministros de justicia y funcionarios de la hacienda. Y finalmente, el
inicio de la actuacion del visitador en Esparia lo facultaba para reca-
bar informacién en el Consejo de Hacienda o en la Casa de Contrata-
cion de Sevilla, para integrar el expediente y ser mas eficiente en la
aplicacion de su encargo.”

La Visita General cre6 las instituciones de la administracion
publica necesarias para hacer que el Estado hispanico asumiera
en la Nueva Espafia todos los atributos del poder. La Direccion
General del Tabaco, sometida a las mas sérdidas tribulaciones
por su titular desde su origen en 1764, fue organizada efectiva-
mente por Galvez al afio siguiente y puesta a funcionar inmedia-
tamente. Muy pronto se convirti6 en la renta mas cuantiosa per-
cibida por la Real Hacienda. La Direccién General de Alcabalas,
formalmente establecida por el padre de Juan Vicente Gliemes, el
primer conde Revillagigedo, sélo existia en el papel, y el arriendo
de esta importante fuente tributaria seguia en manos de contra-
tistas privados. Galvez la estatificé en forma cabal y la hizo exis-
tir efectivamente, como a la anterior. Para mejorar los medios de
gobierno, que tienen sus bases en informacién confiable, pronta y
oportuna, el visitador general organizé la Administracion Gene-
ral de Correos en su parte novohispana, para funcionar al com-
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pas de su matriz de Madrid. Galvez conocid y aprobé el proyecto
del Monte de Piedad, hecho realidad después, y supo de otro no
menos trascendental, el Tribunal y Colegio de Mineria, puesto en
funciones por el segundo conde de Revillagigedo. El marqués de
Sonora establecioé también las empresas publicas de la pdlvoray
de los naipes, como monopolios del Estado y el virrey Croix dio
vida a la Real Loteria.™

Al finalizar la visita se procedia a redactar un resumen que se enviaba
al Consejo de Indias y facilitaba la tarea de los consejeros. Se procedia
a dar un auto de conclusién de la visita y su remision al Consejo. Se
sacaba una copia del expediente para depositarlo en las Indias y se
enviaba el original a Espafia, para que se procediera a la ejecucion
de la sentencia que era notificada al condenado y después se hacia
publica para conocimiento de la colectividad. Podia darse curso de
suplicacioén en contra de la sentencia del Consejo.”® En suma, la visita
era un instrumento de control preventivo que se realizaba durante la
gestion de los funcionarios virreinales, aunque estaba vinculada a las
actividades relacionadas con la Real Hacienda.

Las fianzas

Otra medida de control interno utilizada en el Virreinato es el de
las fianzas. Desde principios del siglo XVII se exigi6 a los regidores
que presentaran un inventario de sus bienes y propiedades al tomar
posesion de sus puestos, y que depositaran una fianza en la ciudad
principal de su jurisdiccién. De este modo, al aplicarse el juicio de resi-
dencia una vez terminado el tiempo de su encargo, el enriquecimiento
indebido podia descubrirse méas facilmente y la fianza constituia un
fondo para cubrir las multas en que incurriera el enjuiciado. La fianza
servia también para mantener al funcionario en el lugar donde habia
prestado sus servicios mientras durara el juicio de residencia.”
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Como medida para asegurar la efectiva aplicacion de las conde-
nas impuestas y evitar que el juicio de residencia se convirtiera en un
mero formulismo, ante la practica de ocultacion de bienes por parte
de los funcionarios, se exigi6 el otorgamiento de fianzas. Pero en la, se-
gunda mitad del siglo XVI11 se sustituy6 este sistema por la retencion
de la quinta parte de los sueldos de aquellos funcionarios que tuvieran
en cantidad suficiente que bastara para responder de lo que resultara
de la residencia y que su cargo no trajera aparejada la recaudacion de
la Real Hacienda. Si no le eran formulados cargos, la cantidad retenida
le era devuelta. Esta medida no duré mucho tiempo y solamente se
continué aplicando a un grupo reducido de altos funcionarios virrei-
nales.””

El otorgamiento de fianza para el personal que trabajaba en la Ha-
cienda indiana estaba regulado en las leyes y era préactica acostum-
brada para el ejercicio de los oficios. Esta obligacion comprendia a
oficiales reales propietarios, oficiales provisionales y oficiales de las
Cajas subordinadas importantes.”® En cuanto al juramento, era otra
medida de garantia exigida a los oficiales reales, por medio del cual
se obligaban a guardar secreto y a desempefar bien y fielmente sus
oficios. El juramento debia prestarse también en otros momentos,
como al iniciarse la toma de cuentas. Los inventarios se hacian de los
bienes existentes en la caja a toma de posesion del encargo y también
de los bienes que poseia el nuevo oficial al desempeno de su oficio.” La
flanza como mecanismo de control interno fue util durante una parte
importante del Virreinato, pero como se ha descrito fue gradualmente
suprimida.

Otros mecanismos de control general

En el momento en que el Estado espanol quiso afirmar su presencia
en los territorios coloniales, reivindicando para si el cuadro completo
de sus regalias, se entablé una lucha entre sus intereses y los de los
colonizadores, situacién de la que sali6 airosa la Corona debido a que
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contaba con el respaldo de una doctrina juridica, de una organizacion
jerarquica y de una burocracia estatal eficiente. Pero ello requeria del
apoyo necesario a esa burocracia, a fin de asegurar su administracion
y gobierno, y por otra parte, de un control en su actuacién para prevenir
o corregir los abusos de poder que podian cometerse al amparo de las
grandes distancias y de la dificultad de las comunicaciones.® Adicio-
nalmente a las medidas de control ya descritas, existian medidas mas
generales para ejercer este control, fueron tres: las Instrucciones; el
equilibrio de poderes entre Virreyes y Audiencia; y el Informe a la
Corona.

Con relacion con las Instrucciones, si de un lado se otorgaron a
virreyes, presidentes y gobernadores amplisimas atribuciones, éstas
les fueron limitadas, sin embargo, por medio de instrucciones muy
minuciosas a las que habian de cefiirse estrictamente en el desem-
pefio de sus cargos. Las instrucciones se entregaban al funcionario
al iniciar su gestion y procedian directamente del monarca o bien
de su Consejo. Las instrucciones se contenian en un documento am-
plio con una distribucién minuciosa, generalmente por materias, de
las normas. Estas de acuerdo con las circunstancias y la politica, en
ocasiones cambiante, se mantenian o mudaban. Es indudable que las
instrucciones eran formuladas por los consejeros del rey, siguiendo
en todo caso las lineas de su pensamiento y de su accion. El monarca
podia dictar algunas normas muy concretas que recogian los conseje-
ros incorporandolas a las instrucciones generales.®

Esa Instruccién que debia redactar cada Virrey al acercarse el
término de su periodo, e incluia todos los despachos, 6rdenes,
cartas y cédulas que el Virrey hubiera recibido durante su admi-
nistracion. Quedaba en un paquete sellado en manos de persona
de conflanza, recomendandosele que lo entregara al sucesor, si
es que el mismo Virrey saliente no le entregaba personalmente
al entrante al dejarle el baston de mando. Una copia de esas Ins-
trucciones se remitia a la Corona.®?
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Mientras que también existia el equilibrio de poderes entre los
Virreyes y la Audiencia. A pesar de la superioridad jerarquica de los
Virreyes, las Audiencias criticaban frecuentemente las disposiciones
administrativas que emanaban del virrey por estar facultadas para
protestar formalmente ante él en contra de dichas disposiciones, y
si el Virrey insistia en su actitud, la Audiencia podia apelar ante la
Corona. Que la Audiencia pudiera mantener correspondencia con la
Corona sin necesidad de autorizacion por parte del virrey o del pre-
sidente de la audiencia, incrementaba atin mas la eficiencia de este
control sobre la actividad administrativa virreinal .23

El otro mecanismo era el Informe a la Corona. Las relaciones,
memorias, advertimientos o informes generales, que por disposicion
de la ley, estos gobernantes a partir del primer virrey, tenian que dar
a sus sucesores y también al monarca, dandole cuenta de la labor rea-
lizada, del estado general que guardaba el reino al ser relevados en
el puesto. Lo que virreyes dejaron a sus sucesores, muestra en qué
medida éstos ejecutaron las normas generales que los monarcas tu-
vieron respecto de sus posesiones indianas, el apego inteligente a sus
disposiciones y érdenes, la subordinacion a una amplia politica.?

Las relaciones son los informes que los virreyes redactan al tér-
mino de su mandato, para informar a su sucesor en el mando del es-
tado que guardaban las distintas materias a su cargo, de conformidad
con los varios oficios administrativos que el Virrey ejercia: Goberna-
dor, Presidente de la Real Audiencia, Capitan General y Vicepatrono.
Cada uno de ellos se encontraba asociado a ciertas materias, que son:
Hacienda, Gobierno, Justicia, Guerray Patronato Real. Era obligacion
de los Virreyes cumplir esta disposicion.®

Con el propésito de imponer limitaciones a las actividades del
Virrey, especialmente en el siglo XVIII, en que fueron mas frecuen-
tes las comunicaciones con Espafia, se le exigié que informarse de
todo lo que hiciese por mas banal que fuera el asunto.®® Sus informes
trataban especialmente de problemas de gobierno, finanzas, cues-
tiones eclesiasticas, vacantes en los empleos, tanto seculares como
eclesiasticos, recomendaciones de personas beneméritas para que los
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ocuparan, estadisticas sobre conventos y obras piadosas, el estado de
la Audiencia y de las otras subalternas, la conducta y procederes de
los Oidores, Contadores, Oficiales de la Real Audiencia, Corregidores,
Alcaldes Mayores y otros funcionarios. Y en algunas ocasiones la Co-
rona les solicit6 informacion determinada sobre alguna denunciay la
rindieron con copiosos testimonios.

En todo acto resolutivo era obligacion de las autoridades colo-
niales informar a la Corona, y sélo podia emitirse una providencia sin
este requisito cuando la realidad politica asi lo exigiese, en cuyo caso
debia darse cuenta a la Corona a posteriori de la decisién adoptada.
Debia informarse a la Corona sobre los distintos ramos de la Real Ha-
cienda, actos de gobierno y administracion, ejercicio del Regio Patro-
nato Indiano, asuntos de justicia, comercio y navegacién, problemas
relacionados con las misiones, las Reducciones de indios y negros, los
actos de alta trascendencia y de interés general, de interés restrin-
gido o estrictamente particular, cartas y representaciones que para
esos efectos habian de escribirse, entre otros asuntos.

Cabe destacar que estos mecanismos adicionales de control ge-
neral, también contribuyeron a mejorar la accion de los funcionarios
novohispanos, aungue no impidieron contener la corrupcién adminis-
trativa que continud expandiéndose dentro del virreinato.

Instrumentos de control externo en el Virreinato:
la creacion del Tribunal Mayor de Cuentas

El control externo en el Virreinato tiene una larga historia espafola
y después novohispana. En 1437 Juan Il creé¢ la Contaduria Mayor de
Cuentas, a la que se le encargb la fiscalizacion de las cuentas de la Co-
rona. La Contaduria Mayor de Hacienda tiene su mas remoto y claro
antecedente en la institucion del Tribunal Mayor de Cuentas creado
por las Cortes Espanolas en 1453 y que tenia como funcidén especifica
la, fiscalizacién de las Cuentas de la Hacienda Real. Posteriormente,
en 1476, los reyes catélicos dividieron esta Contaduria Mayor en dos
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contadurias: la de Hacienda que se encargaria de regular el recaudo y
la distribucién de las rentas, y la Cuentas propiamente dicha. A con-
tinuacion, en 1524 se crea el Tribunal Mayor de Cuentas de la Nueva
Espafia, institucion que tuvo como objetivo inicial la revisién de los
gastos realizados en la expedicion de Hernan Cortés.®”

El control externo en el siglo XVI

Hacia 1524 la Corona de Espafia decidi6 crear en la Nueva Espafia
el Tribunal Mayor de Cuentas, cuya finalidad era revisar los ingresos
y gastos de Hernan Cortés y de los deméas conquistadores. Este
organismo constituye parte del origen de la Contaduria Mayor de
Hacienda y una de las primeras referencias del organismo de control.
Como consecuencia, el rey se incliné por instaurar una Audiencia en
Nueva Espana para poner en orden al gobierno y acallar las quejasy el
malestar que habian sucintado los anteriores funcionarios, y nombro
a Nufio de Guzman para presidirla, auxiliado por varios oidores. La
actuacion de este gobierno fue desastrosa. Con funciones para admi-
nistrar justicia, como era propio de esas instituciones los responsables
aprovecharon para cometer toda clase de tropelias, y aumentaron las
quejas que llegaron hasta la metropoli, a pesar del rigido control que
impusieron para evitarlo.®® La creacion de la Audiencia tenia como
labor restablecer las bases para reducir las pretensiones sefioriales
de los conquistadores y allanar el camino a favor del centralismo re-
galista, ademas de que con la gestion de la, Segunda Audiencia finalizé
el primer periodo de la vida colonial en la Nueva Espafia.

El desarrollo general de la Nueva Espafia, la importancia que
cobré por sus inmensos recursos naturales y humanos, la necesidad
de tener el gobierno centralizado y dividir la imparticién de justicia,
funcion esencial de la Audiencia, de las funciones del gobierno civil,
administrativo, militar y econémico que constituian otro apartado,
motivo la creacion del virreinato en el afio de 1530.8° Habiendo desig-
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nado para ocupar el puesto de Virrey a don Antonio de Mendoza quien
inici6 su gobierno el afio de 1535.%°

En Espafa, con Carlos V lleg6 a la peninsula la influencia del
modelo de finanzas de los paises bajos. Este se vio plasmado en las
Ordenanzas de la Corufia de 1554, en las cuales se dispuso que la
Contaduria Mayor de Hacienda estaria constituida por tres letrados
quienes, en compaiia de dos ministros del Consejo Real, serian los
encargados de resolver los pleitos. También se estipul6 que la revision
de las cuentas debia hacerse en el lugar de actuacion de los agentes
que manejaban dineros publicos. Mas tarde, con la llegada al trono de
Felipe 11, se dictaron las Ordenanzas de El Pardo de 1569 y 1593. En
las primeras se impuso la obligacién de la reserva sumarial a todos
los miembros de la Contaduria General. Con las segundas se creo el
Consejo de Hacienda, se suprimié la Contaduria Mayor de Hacienda
¥y se estableci6 un tribunal de oidores encargados de juzgar los plei-
tos relacionados con la Hacienda Real. Con Felipe III este Consejo de
Hacienda se fusiond con la Contaduria Mayor de Cuentas, creando un
solo Tribunal para juzgar los asuntos relativos a las finanzas publicas.

También hubo de establecerse una institucién encargada de los
asuntos de mayor nivel como judiciales, de competencias, creacion de
nuevas instituciones y otros de esa misma indole, que fueron atendi-
dos por el Real Consejo de Castilla, mas tarde llamado Consejo Real
y Supremo de las Indias, cuyas funciones fueron administrativas,
legislativas y judiciales. Atendian en primer lugar gran variedad de
asuntos, confirmacién de todos los de menor jerarquia, los descubri-
mientos y conquistas, instituciones de relacion entre los colonos y los
naturales, colonizacion, navegacién y comercio a través de la Casa de
Contratacion de Sevillay los consulados y, en lo general, lo relativo a la
administracién de todas las instituciones virreinales.®* En su funcién
legislativa, el consejo expedia ordenanzas, provisiones y las cédulas
reales; después se encargoé de las recopilaciones e intervino en la re-
daccién de las Leyes de Indias. En lo judicial, fue tribunal supremo en
el que se ventilaban asuntos publicos y privados en Gltima instancia,
¥y conocia sobre visitas generales, juicios de residencia, competencias
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Jjurisdiccionales entre instituciones, funcionarios y territorios.

Otra institucion mediante la cual los reyes espafioles intervinieron
en los asuntos eclesiasticos de las colonias americanas fue el Real o
Regio Patronato Indiano, que administré y controlé todas las funcio-
nes delegadas en la Corona. Su labor principal en América consistio en
dar eficiencia a la evangelizacion, que fue el principal compromiso de
Espafia con la Santa Sede, a cambio de la donacién papal de 1493. Fue,
otro de los organismos metropolitanos que regularon la relacién con
los indios. En general, fue el dispositivo de la relacién Iglesia-Estado,
con el que Espafia gobernd las colonias espafiolas en América.®?

También la Real Hacienda fue una instituciéon fundamental en
el Virreinato. El sistema administrativo en que descanso la organiza-
cion de la Hacienda Indiana radicaba en los 6rganos superiores que in-
tegraban la Administracioén Central, es decir, el monarca y el Consejo
de Indias, y de modo secundario la Casa de Contratacion de Sevillay el
Consejo de Hacienda. La suprema direcciéon de la Hacienda Indiana
estuvo a cargo de este organismo durante los siglos XVI1y XVII, salvo
en el periodo comprendido entre 1557 y 1562, en que pas6 a manos del
Consejo de Hacienda de la Contaduria Mayor de Castilla con amplias
facultades que en materia de hacienda venia gozando desde su crea-
cion el Consejo de Indias. Fue una determinacion tomada por Felipe IT
quien decidi6 unificar toda la organizacién fiscal en un solo organismo
competente. Pero en 1562 la administracion de la Hacienda Indiana
volvié al Consejo de Indias, entre cuyas actividades se distinguian dos
funciones principales: velar por el desarrollo y fomento de la Hacienda
Real,; y fiscalizar la actuacioén de los oficiales reales.*®

En la Hacienda Real tenian un papel relevante los Oficiales Rea-
les. Bajo el nombre de Oficiales Reales se comprendia al contador, te-
sorero, factor y veedor, oficiales reales por antonomasia (ademaéas del
proveedor y el pagador). El Contador ejercia una funcién de control
sobre lo que entraba y salia de la Caja, certificaba y cuidaba los pape-
les y ordenaba las libranzas de los sueldos y de las demas cosas que
se mandaban pagar. El Tesorero se encargaba de recibir los ingresos
de la Real Hacienda, asi como de realizar los pagos que en ella se li-
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brasen. El factor era un gerente real de negocios, y como tal mante-
nia un continuo intercambio con los otros factores y con la Casa de
Contratacion de Sevilla; ademas, tenia bajo su cuidado los almacenes
en que se depositaban las mercancias pertenecientes al monarca, pro-
cedentes del pago de tributos, intercambio comercial o decomisada.
Vigilaba también todo lo relativo a las ventas de estos géneros, de las
armas y municiones de los almacenes reales. El veedor tenia asignada
la misma funcién que el factor, consistente en asistir a las fundaciones
y rescates y a todas las cobranzas, compras, ventas o pagos que se hu-
biesen de hacer de la Hacienda Real, con la aprobacién del gobernador
y de los demés oficiales reales.%*

Estos fueron los pilares sobre los que descans6 toda la organiza-
cién burocratica de la Hacienda Real de Indias, incluso desde los dias
que siguieron a los primeros descubrimientos de Colén y en la etapa
inicial de la colonizacién, cuando mas se acentué el predominio de los
intereses privados en las expediciones de descubrimiento, conquista
¥ nuevas poblaciones. Fue precisamente a través de estos oficiales de
la Real Hacienda como hizo notoria su presencia el Estado espafiol en
defensa de los derechos fiscales de la Corona, 1o que explica la firmeza
de sus atribuciones y la amplitud de sus responsabilidades. Aunque
por un lado, estuvieron sometidos a una severa fiscalizacién por parte
de los 6rganos representativos del Gobierno Superior contaron, al mis-
mo tiempo, con el seguro respaldo de la Corona cuando se desenvolvia
en su actuacion dentro del marco estricto de sus propias facultades.®®

El control externo en el siglo XVII

Hacia mediados del siglo XVI aparecen en escena varios personajes
que no consideraron a las autoridades en la sociedad de indios y es-
pafioles, con lo que se desbordaron los marcos legales pensados para
su orden. Por otro lado, el territorio ocupado por la primera sociedad
colonial comenzé a expandirse y sus medios econdomicos empezaron
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a dictar nuevas pautas para aprovechar los recursos ofrecidos, lo que
marca el paso al siglo XV11.%¢

El XVII es el siglo de la consolidacién de Nueva Espafa. Las ins-
tituciones ya estaban organizadas, las ciudades y villas asentadas,
las formas de produccién y las haciendas generaban riqueza y la mi-
neria de plata experimentaba un gran auge. El comercio prosperaba
en diferentes regiones y desde luego crecié el comercio exterior con
Espafia, Filipinas, PerGy otros destinos. La cultura, el arte y las letras
conocieron un momento extraordinario. Sin embargo, también hubo
problemas graves. Continu6 la disminucién de la poblacién indigena y
surgio unacrisis en la produccion de la plata. La defensa del territorio
era dificil, ya que la seguridad era escasa en las regiones del norte,
donde hubo levantamientos y motines. Otros problemas fueron la
corrupcion de las autoridades, el contrabando y los despojos.®”

Lamineria fue la principal riqueza de la tierra ante los ojos de las
autoridades.®® Por esa época, el real erario necesitaba grandes y cada
vez mayores cantidades de metal precioso para hacer frente a los gas-
tos de las guerras europeas y pagar crecidas sumas por los intereses
de los préstamos a los banqueros. Ademas, mucha de la plata produci-
da en la Nueva Espafa era enviada para mantener las fortificaciones y
gastos de administracion de otros dominios espafioles como Filipinas,
Antillas y la Florida. El creciente contrabando que llegé a alcanzar las
dos terceras partes del trafico ultramarino debido a la decadencia de
los transportes en Espafa y a la ineficiencia del control monopoélico y
proteccionista, fueron factores que obligaron mayores controles. Para
1640 ya se advierte una gran disminucion en los registros de plata de
la Real Hacienda, pero no se trata de una decadencia absoluta en la
produccién minera de la época.®®

Una institucion que surge como consecuencia de la encomienda
es la hacienda virreinal.® Como la expansion territorial, la explota-
cion de la riqueza de los territorios conquistados y la evangelizacion
fueron grandes empresas que requerian de grandes recursos econoé-
micos, fue preocupacion de los reyes espanoles y de los oficiales de la
Hacienda allegarse de ellos como una vasta organizaciéon financiera.
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La unidad productora desarrollada en el siglo XVIl y que habria de
caracterizar la vida econémica de la Nueva Espafia como gran propie-
dad autosuficiente fue la hacienda. Como factores que contribuyeron
en su surgimiento se encuentra la gran propiedad territorial que se
afirmé desde la segunda mitad del siglo XVTI; el cambio en el régimen
de trabajo que acompand a la decadencia de la encomienda y el ser-
vicio personal; el afan de riqueza, poder y prestigio personal de los
sefiores de la tierra que los llevo a organizar los terrenos en torno a
construcciones de grandes casas, con templos propios para los servi-
cios religiosos de una poblacion que se iba agrupando dentro de ellas.

En este siglo, destaca la creacién de los Tribunales de Cuentas de
Indias, que fueron concebidos por Felipe 11l mediante las Ordenanzas
del 24 de agosto de 1605, constituyeron otro de los medios de que se
vali6 la Corona para asegurar la rendicion periddica de cuentas, dado
que el sistema implantado en 1554 padecia de graves errores como la
falta de experienciay practica de los que tomaban las cuentas y dicha
funcién estaba encomendaba a las autoridades gubernativas y judi-
ciales que ya tenian muchas y variadas tareas que realizar. Ademas,
la Hacienda habia crecido de tal modo que la toma de cuentas debia
confiarse a ministros versados y cientificos en la materia.**

Aunque el marqués de Guadalcazar en 1615 mencionaba el cau-
dal real remitido y se excusaba no fuera mayor por haber tenido que
socorrer a las Filipinas. Cabe destacarse como a medida que se exten-
dia la administracion colonial y crecia el imperio, disminuia el envio
de rentas reales por lo menos en esta época. Se advierte también que
se proseguian los esfuerzos para incrementar la mineria en Guanajua-
to, San Luis Potosi y en Pachuca, asimismo, la carencia de azogue que
dificulta el laboreo.1°?

Los Tribunales de Cuentas tuvieron sus asientos en las ciudades
de Los Reyes, México y Santa Fe y estuvieron integrados cada uno de
ellos por tres contadores de resultas, dos oficiales con titulo real para
ordenar las cuentas y un portero con vara de justicia que gjecutaba
lo ordenado por los contadores. Sus atribuciones consistian en tomar
y dar finiquito de las cuentas de los oficiales reales y de los tesoreros,
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arrendadores, administradores, fieles y recolectores de las rentas
reales. También se entendian en el cobro de los retrasos en el pago de
deudas al fisco; recibian fianzas que los oficiales reales estaban obliga-
dos a prestar al tomar posesion de su encargo y les tomaban cuentas
anualmente. Tenian obligacion de enviar razén de todo al Consejo de
Indias y, en particular, de aquello en lo que consideraran conveniente
que el Rey proveyera para la buena administracion, cobro y recaudo
de la Real Hacienda. El contador mas antiguo debia asistir con voz y
voto a las Juntas de Hacienda que convocara el Virrey o Presidente.
En suma, contaban con funciones de asesoramiento y decisién en todo
lo que afectara a la Hacienda Indiana.'®

A lo largo del siglo XVII el gobierno de privados y validos se dejo
sentir en la vida del Consejo, creandose dentro de éste una especie
de Comision ejecutiva llamada Camara de Indias, que fue suprimida
en 1609 y restablecida en 1644. En 1604 se crearon también cuatro
secretarias que se redujeron a dos en 1609: una para Nueva Espa-
Na y otra para el Peru. En 1636 se dictaron para el Consejo nuevas
ordenanzas, se produjeron aumentos de personal y de salarios, pre-
cisamente cuando la decadencia de la Hacienda del Consejo era méas
acusada. Finalmente, se convirtié en un organismo consultivo cuando
Felipe V implanto, en 1717, la Secretaria del Despacho Universal de las
Indias.%4

El control externo en el siglo XVIII

Al comenzar el siglo XVIII, la sociedad colonial es en esencia la misma
de la anterior centuria. La influencia del pensamiento renovador e
ilustrado europeo no se dejo sentir en la Nueva Espafa en las prime-
ras décadas del siglo. La vida en el virreinato al iniciarse este siglo era
aspera, vulgar, incémoda y llena de penalidades, no sélo para el indio
conquistado, sino también para el espafiol. La habian conformado asi
el abandono, la supersticion, el favoritismo y el desorden de los mo-
narcas de la casa de Austria.
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El siglo XVIII se caracteriz6é por una extraordinaria recupera-
cién de la poblacion y un dindamico mestizaje. El progresista virrey
conde de Revillagigedo ordené en 1790 el levantamiento de un censo o
padrén de poblacion que reflejaba esta situacion. Los datos obtenidos
mostraron: seis millones de habitantes, concentrados en 30 ciudades,
95 villas, 4,682 pueblos y 165 misiones. Habia cerca de un millén de
criollos (18%) y alrededor de 50,000 espafioles peninsulares. Los in-
dios sumaban cerca de tres millones y medio (60%); las castas, poco
mas de un millén (22%), y los descendientes de negros, aproximada-
mente unos 10,000 (0.16%). Esta conformacién demografica podria
representarse con una piramide: en la cuspide se ubicaban los penin-
sulares y en la base la amplia gama de indigenas.*®

Los espafoles detentaban el poder politico y manejaban buena
parte de la riqueza del pais. Ademas, estaban ligados a los intereses
econoémico-politicos de la metrépoli. El comercio y la agricultura eran
sus renglones predilectos. Dominaban el Real Tribunal del Consulado
y tenian fuertes intereses en la mineria y algunas ramas industriales.
En general, ocupaban los puestos mas importantes de la administra-
cion civil y religiosa.%®

El espiritu dominante al iniciar el periodo de reformas politicas
y administrativas por el monarca Borbon fue inspirado en un sentido
altamente centralizado y tuvo repercusion acusada en los territorios
de Indias. Algunas reformas consistieron en rescatar del deterioro en
que habian caido muchas disposiciones del pujante siglo XVI y ade-
cuarlas a las circunstancias del momento. Otras las mas novedosas,
se copiaron de la administracién francesa, donde habian sido pro-
badas con éxito. Entre los proyectos de renovacion y reforma de la
monarquia, de ministros y funcionarios, figuraron prominentemente
las aportaciones que debian hacer al bien general los lejanos reinos
americanos, ya que al pertenecer a la corona, debian contribuir a su
lucimiento y respeto ante los rivales europeos.*”

En Espafia la llegada al poder en el siglo XVIII de los Borbones
implicé un cambio en la estructura normativa, que se caracterizé por
un fuerte proceso de centralizacion, en el cual Felipe V dio al Tribunal
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de la Contaduria Mayor de Cuentas una nueva organizacion e imple-
mento6 ademas, la institucion del superintendente general de hacien-
da, personaje éste que representa en la administracién publica el tipi-
co funcionario comisionado del poder central, al cual le asignaba sus
tareas por una comision temporal, en la que siempre se le otorgaron
facultades judiciales en materia tributaria.°®

Como el gobierno colonial siempre fue dificil por la distancia que
habia entre los novohispanos y el rey y sus consejos, el entusiasmo
por cumplir con diligencia las 6rdenes de la corona se enfrid y se faci-
litaron acomodos y adaptaciones que, en la metrépoli, eran conside-
rados abuso y desviaciones de los fines perseguidos. Por mucho que
se esforzaran virreyes y funcionarios novohispanos, la realidad era
dificil de describir: habia que esperar muchos informes para que en
la metropoli supieran cabalmente lo que pasaba en el virreinato. Ade-
mas la administracion econémica de las Indias se encontraba en mal
estado. A la Nueva Espafia se le tenia por un reino lleno de riqueza,
pues prosperaba el comercio, principalmente de contrabando, y a Es-
pafia volvian ricos virreyes, capitanes generales y otros funcionarios
de primera y segunda categoria. A esta colonia se la consideraba en
buena situaciéon econémica por lo que enviaba a Espafia; aunque en
la peninsula la querian sobre todo, mas dependiente y vigilada por la
metroépoli.1®®

La estructura administrativa del virreinato era practicamente
la misma que fue implantada en el siglo XVI para gobernar el pequefio
reino de la Nueva Espafa, pero al llegar el siglo XVI11, la formacién de
otros reinos, el crecimiento de las ciudades y de la poblacién mestizay
las frecuentes comunicaciones en el interior y con el exterior, dificul-
taban y entorpecian la buena marcha de la maquinaria administrati-
va. Los asuntos que habia que atender se multiplicaron, los empleados
eran insuficientes, los tramites se hacian eternos, muchos asuntos
quedaban indefinidamente pendientes y por falta de instrucciones y
vigilancia se posponia el interés de la colonia.*®

Los encargados de poner en practica la nueva politica guberna-
tiva fueron los virreyes. Pero la conviccion y seguridad que los espa-
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fioles tenian de su derecho al gobierno de las provincias americanas y
la forma en que éstas debian ser administradas, comenz6 a perderse
tanto por los trastornos internacionales de la Gltima mitad del siglo
XVIII, como por las posibilidades que abrian las ideas circulantes,
dando a los gobernantes pensar mas en su suerte personal que en la
del Virreinato. Ellos mejoraron la administracién y utilizaron las ren-
tas del Estado para la ejecucion de importantes obras publicas que el
pais requeria: fundaron instituciones sociales, politicas y econémicas
sobresalientes y mejoraron la seguridad publica.**

En el siglo XVI1I se inici6 el reinado de los Borbones en Espafia
y sus dominios, las reformas administrativas se orientaron hacia el
saneamiento de las rentas publicas. Para ese entonces, los monarcas
Yy sus ministros contaron con experiencia y medios que ciertamente
no tuvieron en sus manos los que habian gobernado bajo la dinastia
de los Habsburgo. En primer lugar, un mejor conocimiento de los li-
mites del territorio novohispano; también el sometimiento de ciertos
grupos, como los conquistadores y sus descendientes y las 6rdenes
religiosas, entre otras, al poder del Estado. Asimismo, se habia ido de-
sarrollando una burocracia habil y capaz de entender muchas de las
cuestiones administrativas, y lo que es de gran importancia, durante
el siglo XVIII progresé enormemente la ciencia econdémica, hasta el
grado de alcanzar su definicién de economia politica o cuerpo de principios
ordenados y sistematizados para registrar con acierto los intereses
materiales de las naciones.*?

Fueron muchas las reformas que se introdujeron en Espafa y
sus dominios como consecuencia del despotismo ilustrado. Las que
afectaron directamente a la organizacion de la Real Hacienda fueron
la creacion de las secretarias de despacho en materias y el régimen de
intendencias. Las secretarias de despacho se introdujeron en Espana
en 17058 y fueron la de Estado, la de Asuntos Extranjeros, la de Asuntos
Eclesiasticos y Justicia, la de Marina e Indias y la de Hacienda. La
Secretaria de Ultramar, como también se le llamé a la de Marina e
Indias, 6rgano principal en el gobierno de los dominios americanos.
A la Secretaria de Ultramar se encargaron todos los asuntos adminis-
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trativos, entre ellos, el de Hacienda, dejando al Consejo lo relativo al
gobierno municipal y al Real Patronato, licencias para pasar a Amé-
rica y la proposicion de individuos para ocupar cargos puramente
politicos. Carlos III resté atin mas atribuciones al Consejo de Indias
y reorganizo la Secretaria de Ultramar para hacerla mas eficiente.'*®

Todas las reformas efectuadas se orientaron a darle autonomia
al aspecto hacendario dentro de la administracién del gobierno lo-
grando con esa base un paso de gran importancia en la cuestion fiscal,
pues al determinarla, conocerla y hacerla objeto de especial atencién,
podia muy bien irse construyendo el plan general tan necesario para
la buena administraciéon de la Real Hacienda. En paralelo con las
reformas administrativas, se hicieron informes y estudios parciales
con fines practicos e inmediatos cuya explicaciéon total del sistema
hacendario de la Nueva Espafa y es indudable que para entonces el
caos de la administracion y del fisco comenzaba a entenderse y se iba
intentando la organizacion fiscal de manera maés efectiva.**

La altima parte del siglo XVIII es un periodo de cambios
profundos en la Nueva Espafia, y en su mayoria, como en el caso de
las reformas politico-administrativas o en el de las modificaciones
impuestas al sistema de comercio exterior, los cambios experimentados
significaron entrar de lleno en algo novedoso y antes nunca visto. E1
régimen borbdénico, actor principal en este momento de la historia
colonial, aparecia en ocasiones como el joven modernista cuyo prin-
cipal interés era acabar con el pasado, sin quedar atras, a su lado, los
filésofos, quienes &vidos de salir de las garras de un viejo molde de
pensamiento, estaban deseosos de caer en las de uno nuevo y lucha-
ron por desterrar la filosofia peripatética de las aulas y los libros.'** Es
innegable que el siglo XVIII fue el receptor de la semilla de la moder-
nidad, de la nueva cultura, de la apertura y las ideas libertarias que
se fueron gestando poco a poco y que dieron su fruto estallando en un
grito de libertad en la primera década del siglo que le sucedio.
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El juicio de cuentas:
primer control fiscal de l1a administracion piblica

Desde el periodo de dominacién espafiola existian controles sobre la
gestién administrativa, uno de tipo disciplinario como los juicios de
residencia y las visitas, y otro de tipo fiscal como el juicio de cuen-
tas. Esta institucion estuvo a cargo de los Tribunales de Cuentas y
se desarrolld durante todo el Virreinato. El juicio de cuentas fue el
procedimiento por el que se obligaba a responder a quienes de manera
regular hubiera tomado parte en la recaudacion, administracion o in-
version de la Real Hacienda.*®

En el siglo XVI comienza la preocupacién por el manejo de las
cajas reales, por lo cual se prescribi6é imperativamente de acuerdo con
las leyes nuevas de 1542, que los oficiales debian enviar a la Contadu-
ria del Consejo de Indias un resumen anual de lo recibido y gastado,
un tiento anual y una cuenta general cada tres afios. De igual manera,
silo estimaba, pertinente, el Consejo de Indias podia despachar visita-
dores especiales para que examinaran las cuentas de una caja deter-
minada o incluia el encargo de tomar las cuentas en las instrucciones
repartidas a algun visitador general .*”

El 10 de mayo de 1554, por medio de ordenanzas, se fijo un
método Unico de toma de cuentas, el cual iba a tener vigencia hasta
comienzos del siglo XVII. Este sistema disponia que la revision fuera
anual y que cada tres afnos se revisara la cuenta final. Esta indagacion
la realizaba el presidente y dos oidores de la audiencia de la provin-
cia o, en su defecto, la efectuaba el gobernador con dos regidores del
cabildo y el escribano del Consejo. Si se encontraba que los oficiales
investigados le adeudaban alguna suma a la hacienda real, ésta debia
cobrarse en un lapso de tres dias y se ingresaba en la “Caja de tres lla-
ves de la Audiencia”. Una vez finalizadas las diligencias se remitia un
traslado al Consejo de Indias, para que después de revisarlas diera el
finiquito o aprobacion final. Posteriormente, este sistema, se combind
con el establecido al comienzo, de nombrar comisionados especiales
desde Espafia para revisar las cuentas.
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En 1560 se separ6 de la Real Audiencia la jurisdiccion de
Hacienda y esta nueva competencia se les asigno a los oficiales reales
de hacienda y mas tarde a los Tribunales de Cuentas. Por la Real
Cédula del 24 de agosto de 1605, se crearon los Tribunales de Cuentas
en Lima, México y Santafé. Estos estaban integrados por tres contadores
mayores, dos ordenadores de cuentas, dos oficiales y un portero, y
fueron constituidos con el objeto de tomar las cuentas de las rentas y
derechos que pertenecian a los reinos y sefiorios, y cualquier persona
en cuyo poder hubiere entrado a la real hacienda.*®

Los juicios de cuentas se manejaban en primeray segunda instan-
cia por tres jueces oidores, por el fiscal de la Audiencia del respectivo
territorio y por dos contadores. El nombramiento de los tres jueces
oidores, lo debia hacer el presidente de la Audiencia y en ausencia de
aquél, lo podian realizar los demés miembros de ésta. Entre las atribu-
ciones de los Tribunales estaba la de tomar las cuentas de los oficiales
reales, de los tesoreros, arrendadores, administradores fieles y toma-
dores de las rentas reales. Estos tenian que presentar una relacion
jurada de su gestion y, para conminarlos a cumplir esta obligacion, la
Corona dispuso la pena del tres tanto: una para el denunciante, otra
para los jueces y una Ultima para la Camara Real.

De igual forma, si encontraban alguna inconsistencia en la cuen-
ta, podian apremiar a los administradores en sus personas, bienes y
fladores. También tenian la potestad de condonar las deudas de quie-
nes cumplimiento con sus obligaciones, hubieran hecho todo lo posible
y se comprometieran a continuar con las diligencias necesarias para
su cobranza. Excepcionalmente podian hacer responder a los oficia-
les reales no s6lo de lo ingresado en caja sino también de lo que, por
obligacién, éstos debian cobrar. Este Gltimo aspecto presenté muchos
inconvenientes porque los oficiales no lo pagaron casi nunca, a pesar
de que el Consejo de Indias ordenaba su cobro.

Otras competencias de los Tribunales eran las de tomar cuen-
tas ordinarias que incluian las de los corregidores, tenedores de bas-
timentos, de pagadurias de gente de guerra, entre otras. Igualmente,
tenian tareas burocraticas como el reconocimiento de los libros de
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memorias ordinarias y extraordinarias, de los cargos y ejecutoras, y
de las personas que tenian que rendir cuentas; tomar razén de las
cédulas reales y otras disposiciones concernientes a la Real Hacienda;
revisar las cuentas que tomaban los oficios reales a los corregidores
de sus distritos, por apelacion de algunas de las partes.

Eljuicio de cuentas se iniciaba con un auto proferido por el Tribu-
nal en el que se ordenaba la presentacion de las cuentas del afio
anterior en un término de quince dias. Las cuentas se presenta-
ban por duplicado y con un oficio explicativo. Toda cuenta cons-
taba de tres partes: en primer término, se encontraba el cargo
donde figuraban las rentas y los derechos que pertenecian a la
Corona; en segundo lugar, estaba la data en donde se anotaban los
pagos que se hacian; en ultimo lugar, estaba el alcance, que erala
diferencia entre el cargo y la data. Posteriormente se declaraban
presentadas las cuentas y se iniciaba el proceso examinandolas
desde un punto de vista numérico y normativo, se analizaba la
legitimidad de cada partida de la cuenta y al margen se escribia
su visto bueno o se le hacian reproches. Con todos los reproches
se formaba el pliego de repartos del que se corria traslado al que
presentaba la cuenta informéndole del plazo para contestarlo,
contestacion que se denominaba pliego de repuesta, con la cual
se sacaba la glosa definitiva aprobando o desaprobando las par-
tidas. Posteriormente se dictaba la sentencia o auto definitivo,
gue se conformaba por una parte considerativa, en la que se pon-
deraba cada uno de los reparos y sus respuestas, y de una parte
resolutiva. Aprobada y firmada la sentencia por los miembros
del Tribunal, esta providencia era ejecutada en la persona y los
bienes del responsable de la cuenta, decision que era impugnable
a través del recurso de apelacion. Cuando las obligaciones eran
canceladas, se expedia un comprobante de haber presentado la
cuenta que servia para probar la cosa juzgada, la cual sélo podia
ser nuevamente examinada en caso de dolo o error de calculo.**®
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La eficacia de los Tribunales era cuestionada. Fueron frecuentes los
atrasos en el examen de las cuentas, con lo que las defraudaciones al
Fisco tardaban en descubrirse. Las consecuencias de esas demoras
eran el aumento del monto de lo adeudado y eventualmente, la muer-
te del culpable o de sus fiadores, lo que implicaba mayores dificultades
para su cobro. Los Tribunales chocaron con el problema de la crénica
escasez del personal agravada, en ocasiones, por comisiones especia-
les encargadas a sus contadores. En suma, el juicio de cuentas es un
procedimiento heredado de Espafia y que ha pervivido por diversos
sistemas de control fiscal, ya sea de derecho continental o anglosajon.

El papel de la burocracia en el Virreinato

Aunado al desarrollo del control interno -juicios de residencia, visitas
y flanzas- como el desarrollo de los Tribunales de Cuentas y los juicios
de cuentas como control externo, un tercer factor en importancia fue
el papel de la burocracia novohispana. La importancia del personal
en el Virreinato fue un elemento determinante en la practica de la
corrupcion en la Nueva Espafia. Tanto en el tipo de contratacion que
se hacia, como de la forma de arriendo fiscal, ello provocaba formas
incorrectas para un adecuado control de la burocracia virreinal. Una
de las instituciones inveteradas de la administracion hispanica es la
burocracia, debido a que ella es uno de los signos del Estado absolutis-
ta. Y dos de sus practicas, muy generalizadas, eran la empleomania y
el aspirantismo, que conllevan la acumulacion de recursos e intereses
en este estamento virreinal.*?° Ademas, una de las practicas mas po-
lémicas era la venta de los cargos en el mundo novohispano, debido
a que con estas acciones no se garantizaba responsabilidad ante las
instituciones virreinales, asi como que favorecia la permanencia del
beneficio personal y privado sobre el interés general.
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El personal en el Virreinato

La facultad de otorgar nombramientos dependi6 siempre y entera-
mente de la voluntad del Rey. La Corona se reservo el derecho para
designar a los Virreyes, Gobernadores, Capitanes-Generales, Oidores,
Regentes, Oficiales de la Real Hacienda, Corregidores y Alcaldes Ma-
yores. El Virrey debia anunciar a la Corte las vacantes y al mismo
tiempo mencionar aquellas personas que considerase beneméritas
para ocuparlas. Frecuentemente se le concedio el derecho de llenar
los cargos de Gobernadores, Capitanes-Generales, Corregidores
y Alcaldes Mayores, pero interinamente mientras llegaban los des-
pachos reales con el nombramiento en propiedad. Algunas veces
los nombramientos otorgados por el Virrey fueron confirmados por
el monarca después de hacer la peticién y fundarla con los méritos
necesarios del interesado. Mientras un funcionario tuviese el cargo
en calidad de interino, sin haber logrado la confirmacién del Rey sélo
debia recibir medio sueldo.*?*

Las técnicas administrativas que llegaron a caracterizar el siste-
ma virreinal deben considerarse como adecuadas pero no suficientes
para asegurar el control. Aparte de la estructura orgénica y de un
vasto sistema de legislacién detallada, la técnica mas importante y
tal vez la més efectiva, destinada a asegurar la constante orientaciéon
hacia los intereses de la Metrépoli, la constituia una constante reno-
vacion del personal administrativo con espafioles nacidos en Espafia
-peninsulares o “gachupines”- como llegd a llamarseles en la Nueva
Espafia. Esta politica de control de todos los altos puestos por nativos
esparioles no se limitaba estrictamente a los puestos administrativos,
sino que se extendian a la Iglesia y aun a la vida econémica de las
colonias.*??

Una amplia variedad de posiciones gubernamentales y priva-
das, asi como ciertas profesiones, estaban vedadas a los criollos; ya no
decir que a mestizos e indios. Asi, el sistema administrativo espafiol,
en su desarrollo inicial y en sus ulteriores reformas, estaba fundado
sobre las premisas de la teoria mercantilista, matizado por una casta
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religiosa e ideado para sostener la supremacia peninsular por medio
de una jerarquia muy centralizada y compuesta en su mayor parte de
esparioles nacidos en Espafia y déciles a los intereses metropolitanos.
Este sistema administrativo se caracterizé por propiciar la corrup-
cion en ciertos funcionarios que se aprovechaban de su cargo, posicion
y relaciones, debido a la debilidad de los controles administrativos.

Algunas de las instituciones espafiolas fueron concebidas con
criterio estrecho, provocando el estancamiento y la decadencia. Eran
al mismo tiempo una vasta empresa politica, econémica y social que
comprendia tanto a los mejores elementos como a los mas indeseables
de la civilizacién espafiola.’?® A través de su larga historia, la admi-
nistracion del Imperio espafiol siempre evidencié una politica relati-
vamente clara de seleccion de personal.’?* Los monarcas esparioles,
parecieron comprender la importancia de una adecuada seleccion de
personal para mantener el control de sus territorios. No obstante, el
mayor interés no se cifraba en conseguir hombres que administraran
bien, sino preferentemente hombres leales al rey y la madre patria.
Durante el primer siglo del Imperio, el control sobre el personal se
ejercia tanto sobre los funcionarios como los particulares que llega-
ban al Nuevo Mundo. Se instituyé una cuidadosa criba por medio de la
Casa de Contratacion, para asegurar que fueran a las colonias quienes
pudieran ser considerados subditos leales y cristianos de la Corona de
Castilla.

Ninguna técnica se desarroll6 para reclutar a los funcionarios
de mayor jerarquia. La seleccién permanecioé en gran parte sobre la
base del favoritismo cortesano, del rango nobiliario, de los servicios
a la Corona y de las ligas con el Consejo de Indias. Durante el reino
de los Habsburgo todos los virreyes fueron Grandes de Esparia; pero
después de que los Borbones llegaron al trono se favorecio a los nobles
de menor jerarquia, aunque todos los virreyes nombrados eran mili-
tares o marinos de carrera. Aunque no debe olvidarse que 11 de los 72
virreyes de la Nueva Espafia fueron obispos.'?®

Ademas, de los altos puestos en la Nueva Esparia, casi todos los
puestos menores, como los de gobernador, oidores y funcionario del
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tesoro, se cubrian por espafoles nativos, es decir, peninsulares.*?® En
su caracter de vicepatrén, el virrey era responsable de la seleccion de
funcionarios de la jerarquia eclesiastica, en el cual también predomi-
naban los peninsulares. Los virreyes en particular estaban ahogados
en la rutina y en las minucias, lo cual se debi6 a diversos factores.
Como representante personal del rey, recaia sobre el Virrey, en tltimo
analisis, casi toda la responsabilidad del gobierno. El era el Gnico fun-
cionario de todo el sistema a quien se llamaria a cuentas si algo salia
mal.*?” El Virrey por su propia seguridad se veia obligado a encargar-
se personalmente de los asuntos minimos. Asi se establecié también
un precedente, en cuanto a la naturaleza del Poder Ejecutivo que
habria de perdurar en el periodo nacional de México. “El gobierno de
los virreyes era personalista, y sus sucesores, los presidentes de
México, siguieron la misma secuela”.*2®

El esfuerzo de los espafioles para controlar el personal median-
te una seleccion hecha desde la Metropoli, quiza logré sus propoésitos
durante algun tiempo, pero a la larga ello resulté contraproducente.
El nGmero de espafioles americanos llamados criollos, crecia de conti-
nuo. Muchos eran hijos de funcionarios espafioles que no regresaban
a Espafia. El hecho de que no fueran elegibles para los puestos méas
importantes del Gobierno cre6 en ellos un amargo resentimiento que
fructific6 plenamente en el movimiento de la Independencia. La co-
rrupcién administrativa ejercida por los peninsulares fue tal, que los
criollos también aspiraban a obtener provecho de la cercania con los
cargos publicos.

Entre las causas de suspension y pérdida del oficio debido a una
pena (la legislacion emplea ambos términos como sinénimos) pueden
citarse las siguientes: el hacer tratos con mercancias, el ausentarse
sin licencia, el pagar libramientos sin aprobacién real expresa, el de-
jar devaluar mercaderias y el no pagar los alcances habidos en sus
cuentas. La pena de muerte estaba reservada a los oficiales reales que
robaban algo de las Cajas de su cargo y cometian peculado. Existian
penas para aquellos que traian el dinero fuera de las Cajas y granjea-
ban con él, o sacaban para si algunas cosas de las que vendian en almo-
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neda, o no hacian los pagos correspondientes a los soldados en dinero,
sino en especies. Incluso, estos funcionarios podian ser reconvenidos
por las deudas y derechos tocantes a la Real Hacienda que hubiesen
dejado de cobrar y perdido o empeorado por su negligencia.'?® A pesar
de todas estas penalizaciones, la corrupcién no fue controlada en el
virreinato, por el contrario, siguié expandiéndose porque no existia
una legislacion especifica al respecto, un érgano que se encargara de
combatirla sistematicamente, y no obstante, la existencia de contro-
les existentes éstos eran limitados y nada eficientes.

El arriendo fiscal en el Virreinato

En la época colonial se consideraba que el reino, en el que se incluian
los territorios americanos, era patrimonio del rey. La recaudacion de
impuestos, en esta l6gica, no tenia como principal objetivo servir a la
sociedad, sino aumentar el patrimonio real. Asi, establecida la sobe-
rania del monarca en los territorios americanos, era claro que el rey
podia hacer concesiones de ese patrimonio a sus subditos y recibir, a
cambio, un pago o impuesto por tal concesién.°

Por toda la Nueva Espafia se hallaban localizados funcionarios
especiales del Tesoro, convenientemente distribuidos, para recibir los
dineros, hacer desembolsos, vigilar las transacciones financieras del
gobiernoy llevar la contabilidad. En realidad, durante la mayor parte
de la época colonial, la recaudacion de impuestos se daba en arriendo
a particulares, a organizaciones privadas y hasta las municipalida-
des. Asi, tanto en las provincias como en la capital, los funcionarios
del Tesoro eran més bien guardianes y dispensadores de los fondos
reales que cobradores de impuestos. Durante el periodo de los Habs-
burgo -antes del siglo XV111- parece que se consideraba perfectamente
satisfactorio contratar la recaudacion de determinados impuestos. De
este modo, los funcionarios regulares evitaban la carga de una tarea
fastidiosa. El sistema de arrendar los impuestos ofrecia la ventaja de
que los contratos estipulaban la cantidad exacta que los arrendata-



La corrupcion administrativa en México

rios estregarian al tesoro, lo cual eliminaba las imprevisiones de los
ingresos que hubieran sido inevitables en la recaudacién directa.**

No obstante, tal arriendo fiscal tenia varias desventajas notables.
La diferencia entre lo que entregaba al tesoro constituia el costo de la
recaudacion y la remuneracion del cobrador. Algunas veces el costo
era elevado, mucho mas alto que lo que hubiera sido con el sistema
de recaudacion directa. El sistema conducia también a la explotacién
del causante por los concesionarios, porque mas alla de cierto limite
todo ingreso adicional era ganancia pura para el recolector. Esta for-
ma de privatizacion de la recaudacion de la hacienda real, perjudica-
ba el control y la homogeneizacion de los impuestos, toda vez que el
arrendatario podia cobrar de mas y no reportarlo a las autoridades
coloniales.

La mayor desventaja quiza sea inmensurable. En el sistema de
arriendo la recoleccion de los impuestos lleg6 a considerarse como un
medio de enriquecimiento personal, como lo era en efecto. Después de
300 anos de semejantes practicas, quedé firmemente asentada la psi-
cologia de la explotacion fiscal para ganancias personales, un siglo y
cuarto de independencia, con un sistema distinto, no ha bastado para
eliminarla.*®2

Con el objeto de seguir la pista de los fondos reales y el uso que de
ellos se hacian, los funcionarios del tesoro pronto se vieron obligados
a llevar una contabilidad muy acuciosa de sus transacciones. En la
ciudad de México se establecié un Tribunal de Cuentas enteramente
independiente de la Audiencia, que practicaba auditorias sobre todas
las contabilidades, excepto las concernientes a la recoleccion de cier-
tos impuestos determinados, para lo cual se adoptaron procedimien-
tos especiales. Se exigian declaraciones anuales a los funcionarios del
tesoro de todo el pais, y cada afio se hacia un inventario de fondos dis-
ponibles. Se produjo un gran relajamiento al poner en practica estos
procedimientos y cuando se introdujo el sistema de intendencias, en
1786, en varias ocasiones se intentd consolidar el sistema.***
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En el reinado de los Borbones, sobre todo, durante el periodo de
Carlos III, a finales del siglo XVIII, se hicieron esfuerzos para mejorar
practicamente todos los aspectos de la administracién financiera.3*
AuUn antes de que se implementara el sistema de intendencias, se hizo
evidente una tendencia general a centralizar los asuntos financieros
en manos de los funcionarios regulares del Gobierno y a poner térmi-
no al sistema de emplear particulares y organizaciones particulares
para ejecutar funciones gubernamentales. Esta tendencia constituyo
un paso definitivo para fortalecer y regularizar la estructura burocra-
tica y abandonar la naturaleza de prebenda que tenia la administra-
cion colonial espafiola.

El arriendo fiscal tenia méas desventajas que beneficios para la
administracion colonial. La funcion de recaudacion de impuestos es
una atribucion exclusiva de los gobiernos, que debe realizarse por em-
pleados pagados por éste y que puedan ser sujetos de responsabilidad,
en el caso, que cometieran algun ilicito. En el caso de particulares, el
tipo de responsabilidad fiscal no tendria las mismas aplicaciones que
en el ambito del sector publico.

Por ejemplo, en el caso de las alcabalas se estimaba que propor-
cionaria mas dinero si fuera administrada por un funcionario de la
Corona que si arrendaba a alguna corporacion. La situacion comienza
a cambiar en 1732 con la incorporacion a la Corona de los cargos mas
importantes de la Casa de la Moneda de la ciudad de México; esto sig-
nificaba que los mismos dejaban de venderse al mejor postor. Fue la
incorporacién de las alcabalas a la administracion fiscal novohispana,
un cambio que llev6 varios afios -1754-1776- y que se vio temporal-
mente suspendido por decisidn del visitador Galvez.**® El proceso de
centralizacién consistia en ya no “vender” por un monto fijo la funcion
del cobro de impuestos a entidades particulares, lo que obligaba a la
Coronaaasumir latarea, brindandole la posibilidad de incrementar la
recaudacion y reducir gastos.
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La venta de cargos en el Virreinato

La corrupcién en América Latina tiene su origen en los gobiernos colo-
niales, aunque la definicién de estos actos ilicitos ha variado de acuer-
do con diferentes periodos histéricos. Por ejemplo, Espafna, Francia
e Inglaterra consideraron perfectamente normal la venta de cargos
publicos durante el siglo XVII. En América Latina, para consolidar su
autoridad sobre los nuevos territorios de las Indias, los Reyes Catoli-
cos delegaron la autoridad real en las Audiencias, organismos juris-
diccionales establecidos en las principales capitales del nuevo reino.
Una de las caracteristicas principales de este sistema fue la venta de
cargos publicos, lo que establecié una tradicién de corrupcion que per-
sisti6 después de la Independencia.**®

En el virreinato existieron dos précticas en la seleccién de per-
sonal.’*” La primera y menos importante es el sistema de rotacion
del personal administrativo. Los términos del mandato, aun para los
virreyes eran relativamente cortos. Los gobernadores y corregidores
estaban sujetos a constantes transferencias, y la ley les prohibia ser-
vir en lugares donde tuvieran intereses en propiedades 0 negocios.
Naturalmente, esta medida tenia por objeto impedir el peculado, la
explotacion y la insubordinacién. A manera de antecedente, existe el
caso del escribano mayor Pedro Vazquez de la Cadena, quien en 1950,
segln se lee en las Reales Cédulas, cometié un fraude con la venta de
oficios, ordenando el virrey actuar en su contra y destituirlo.'3®

La segunda préctica, la mas importante consistia en la venta de
los empleos publicos. Un gran nimero de estos cargos, generalmen-
te con excepcion de los judiciales, se vendian a los mejores postores.
Hasta los secretarios del virrey conseguian por compra tan deseada
posicion. Todo el procedimiento para anunciar vacantes, recibir pos-
turas y otorgar concesiones, estaba cuidadosamente reglamentado
por la ley y bajo la supervision general del Virrey. Se permitia su re-
venta con la condicién de que se pagara al tesoro real un porcentaje
determinado sobre el precio de venta. Eventualmente lleg6 a ser po-
sible pasar los puestos a los hijos y aun a generaciones subsecuentes.
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A principios del siglo XVII, la mayoria de los empleados municipales
eran hereditarios y de propiedad privada.

Los oficios no fueron objeto de venta durante el siglo XVI, no
obstante la practica introducida en tiempos de Felipe II de enajenar
en publica subasta -a titulo de perpetuos y renunciables- los oficios
concejiles y los llamados de pluma -escribanos y relatores de Cabildos
y Audiencias- y de adjudicarlos al rematante mejor postor.**® A pe-
sar de que subsisti6 la razén que aconsejaba que no se vendieran, las
necesidades apremiantes de la Corona llevaron a ampliar la lista de
oficios vendibles con algunos de los del fisco, incluidos los de oficiales
reales, en el cuarto decenio del siglo XVIII.

La venta de empleos era un medio mas para producirle ingresos
a la Corona, aunque no conducia a un sistema administrativo regla-
mentado y eficaz. Los funcionarios que habian heredado o comprado
sus puestos, dificilmente podian ser sujetos a supervision. Aparente-
mente debia aplicarse responsabilidades administrativas en el caso
de conductas ilicitas, pero bajo este régimen, seguramente quedaban
exentos de dicha aplicacién, ya que con la compra del cargo publico
gozaban de inamovilidad. Se crearon puestos inutiles con el solo pro-
posito de obtener ingresos adicionales con su venta. Los compradores
de un puesto esperaban, naturalmente, recuperar el precio pagado y
obtener algo maés. Liberados del control por la naturaleza de su titulo,
¥ con una inversion financiera por recuperar, se orillaba a los funcio-
narios a sacar la mayor ventaja de las oportunidades que les salian al
paso. Irremediablemente, 1os puestos publicos no podian dejar de ser
considerados como medios de enriquecimiento personal.

La penuria de la Corona llevo a la venta de oficios publicos, es
decir, concesionar funciones de la administracion civil o la hacienda
publica, como las escribanias (o notarias publicas), la distribucion del
correo, el manejo de la casa de moneda, el cobro de tributos (el oficio
de corregidores y alcaldes mayores) y la recaudacion de las alcabalas
(que estuvo por mucho tiempo concesionada al cabildo de México y
luego al consulado). También se pusieron en venta los cargos de los
propios cabildos, a veces de por vida. Los oficios se ofrecian al mejor



La corrupcion administrativa en México

postor, y obviamente su precio variaba segun las posibilidades de
obtener de su ejercicio mayor o menor provecho o posiciones de pres-
tigio.*° La practica abrid la posibilidad de que familias novohispanas
consolidaran su posicién y vieron crecer su injerencia en los asuntos
del gobierno.

La experiencia que los criollos obtuvieron en el manejo y servi-
cio de puestos publicos no era la mas indicada para recibir la prepa-
racion y cumplir honestamente sus responsabilidades publicas. Por
el contrario, tal experiencia sirvioé para corromper a aquellos sobre
quienes iba a recaer la responsabilidad una vez conseguida la inde-
pendencia del pais.*** La corrupcion administrativa que ejercian los
peninsulares en el gobierno novohispano, fue un mal ejemplo que los
criollos continuarian después de la Independencia y durante todo el
siglo XI1X.*2 Puede afirmarse, que en el proceso histérico del virreina-
to al movimiento independentista, se dio el transito de la “corrupcion
peninsular” a la “corrupcion criolla”, lo que implicé cambios en la ad-
ministracion publica y en sus sistemas de control y responsabilidades
de los funcionarios.

Las herencias de la corrupcion en el Virreinato

Una vez realizado el recorrido histérico en los siglos XVI, XVI1 y XVIII
de la corrupcion administrativa en el Virreinato, se realizan algunas
apreciaciones finales para explicar este fenémeno. Al respecto, exis-
ten diversas explicaciones para entender la corrupcién en el mundo
novohispano.*® En una perspectiva legal, lamisma ley puede dar lugar
ala corrupcion, sobre todo, cuando no corresponde a las necesidades,
costumbres y aspiraciones de una parte importante de la poblacion,
dejando ademaés una amplia laxitud a las autoridades encargadas de
aplicarla. La maxima de la colonia de” publiquese la ley pero no se
cumpla”, fue un principio utilizado para aplicar el enfoque legal de
manera discrecional.
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En América Latina se ha sostenido la tesis de la existencia de
una cultura que favorece la corrupcidn, por lo que lo inesperado seria
la ausencia de gobernantes corruptos. Desde la Colonia, las socieda-
des latinoamericanas se han caracterizado por la importancia dada
a criterios personales como las relaciones familiares y la amistad, asi
como la discrecionalidad en las decisiones. El uso del sistema de clan
o familiar o el sistema “patron-cliente” son comunes en la administra-
cién publica. El uso de estas redes personales es mucho mas comun y
util para tener acceso a las instituciones publicas y privadas que los
medios formales.*** En la administracién publica se le conoce como
“sistema de botin” o “sistema de despojo”, donde los ganadores del go-
bierno deciden quienes se quedan en los cargos mas importantes. El
problema de la corrupcién es fundamentalmente un problema moral,
que refleja esencialmente la degradacion de los valores tradicionales
y la ausencia de ética en politica.

Durante los siglos XVI y XVII predomina en la Nueva Espafia la
filosofia escolastica, pensamiento estatico del Medievo, caracterizado
por la concepcion del hombre desarrollando actividades predeter-
minadas por Dios, quién al haber asignado la cuna de cada individuo
en diferentes clases sociales, define su condicién de vida. Por ello, el
cuerpo administrativo que Espafa organiza para gobernar los territo-
rios de ultramar, tiene como cimiento filos6fico a la escolastica. Esta
influencia es evidente en sus instituciones y en la formacién de los
cuadros dirigentes del gobierno virreinal y eclesiastico. Sus efectos
se distinguen en instituciones como el cargo de Virrey, fue ocupado
por la nobleza y el alto clero; el Real Patronato Indiano, encargado
del gobierno eclesiastico y el adoctrinamiento de los indigenas por la
fe cristiana; en las instituciones educativas avocadas a la tarea de
contribuir a la edificacién y consolidacién del poder Real, cerrando las
puertas a las corrientes del pensamiento diferente a lo establecido.#®
La escolastica es la base filoséfica para que los peninsulares goberna-
ran durante tres siglos la Nueva Espafia, impidiendo cualquier posibi-
lidad de asenso de los criollos o los nativos.
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En la Nueva Espafia, como en el resto de las colonias, la poblacion
criolla tomo6 en sus manos el manejo de sus propios asuntos, después
de que durante tiempo se le habia impedido una injerencia efectiva
en el sistema politico. Al hacerlo, acepté un legado que todavia es una
influencia determinante en las practicas gubernamentales. En reali-
dad, las influencias coloniales mas importantes no fueron las técnicas
particulares de organizacion y control administrativos, aunque hayan
sido notables contribuciones, sino los elementos menos tangibles del
legado. Consistian éstos de actitudes hacia la responsabilidad politica
y la institucion misma del gobierno.*¢

El Virrey era un gobernante poderoso, pero institucionalmente
débil. La detallada legislacion emanada de las autoridades espafiolas,
la divisién de la autoridad y de la responsabilidad, asi como la cons-
tante amenaza del juicio de residencia y de la visita, dieron por resul-
tado un Ejecutivo débil. Las principales quejas contra los virreyes de
la Nueva Espafia no los sefialaban como tiranicos o arbitrarios de la
autoridad. Los virreyes impopulares lo fueron por haber sucumbido
ante las restricciones y limitaciones que los rodeaban, por descuidar
sus deberes y responsabilidades y por no resistir a las tentaciones de
tan alto cargo.*#’

El puesto de jefe del Ejecutivo exigia un hombre agresivo y astu-
to que se elevara por encima de las numerosas limitaciones impuestas
asu autoridad. Un hombre que gobernara personalmente, que tomara
en sus manos todas las riendas de la autoridad, que pudiera resolver
lo mismo las minucias como los grandes problemas de la administra-
cién, que interviniera en las actividades de los funcionarios meno-
res para mantenerlos en orden. Los virreyes que lograron todo esto
fueron respetados y aclamados. Se mencionan como ejemplos a los
virreyes Bucareli y Revillagigedo, al haber reconciliado a la sociedad
mexicana con la dominacion espafiola.#®

Frente al contraste de la penuria de la Corona espafiola, cada
vez mas se vela envuelta en mayores dificultades econémicas y sus in-
tereses se estrechaban: el resultado fue la obtencion de dinero quedo6
por encima de todo. Por medio de impuestos, contribuciones extraor-
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dinarias y venta de oficios la metropoli, obtuvo, ciertamente, ingre-
sos considerables y seguros, pero también tuvo que enajenar parte
de su poder -ese mismo poder tan trabajosamente obtenido limitando
la accién de encomendadores, doctrineros y caciques durante el siglo
XVI- a favor de una burocracia de nivel medio dominada por comer-
ciantes, cabildos y, en general, las oligarquias locales. Asi, el gobierno
novohispano pagé un precio por su consolidacion: el de permitir un
amplio reparto del poder, el cual, desde la perspectiva novohispana,
se manifestaba en un considerable nivel de autonomia.**°

En cuanto al gobierno, el régimen colonial dejé un legado de in-
diferencia hacia la responsabilidad publica. El arriendo de la recauda-
cién fiscal y la venta de los cargos publicos generalmente condujeron
a una psicologia de explotacién. Los puestos publicos llegaron a consi-
derarse como medios de enriquecimiento personal. El arriendo fiscal
en manos privadas dejaba fuera cualquier forma de control efectivo.
El sistema colonial fue pernicioso, cuando las autoridades reales usa-
ban toda clase de formas de vigilancia que no se regularizaron por
completo bajo la administracion gubernamental directa para contro-
lar la deshonestidad.*® La, privatizacion del arriendo fiscal y la apro-
piacién de cargos publicos por medios privados, denotaron dos rasgos
caracteristicos de la corrupcién administrativa en el Virreinato.

En tiempos de la Colonia, la compra y venta de indulgencias, de
puestos publicos y titulos nobiliarios, el trafico de escalafones milita-
res, la confiscacion de bienes, el contrabando, eran practicas cotidia-
nas, sobre todo, entre las familias pudientes y las que por supuesto,
se encontraban ligadas a la Corona espafiola. Los gobernantes civiles
¥y eclesiasticos aprovechaban al maximo las complejidades de la es-
tructura burocrética para hacerse de propiedad y de fortunas cuan-
tiosas. Un ejemplo claro fue el virrey Branciforte, quien se enriquecio
inusitadamente aprovechando sus relaciones con su cufiado Manuel
Godoy, consejero de la Corona. Abandoné la Nueva Espafa en 1798,
“cansado de gobernar y harto de vivir en la Nueva Espafia”. Y aunque
fue acusado de “corrupto, ladrén y malvado”, nunca nada se le quiso
comprobar.!
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El ascenso gradual de los espafioles nacidos en Nueva Espafia a
posiciones de influencia y poder en diversos cargos de la administra-
cion publica -solo podia ser por medio de la compra de cargos- y desde
luego también de riqueza. Es cierto que la calidad de espariol se tenia
por la sangre o herencia y no por el lugar de nacimiento, pero fue na-
tural que los peninsulares difirieran en sus puntos de vista e intereses
de los americanos o criollos. Los primeros gozaban de ventajas para ganar
o comprar las posiciones mas provechosas, aunque no siempre, y la
incapacidad de Espafia para ejercer una autoridad irrestricta dio a los
segundos, por entonces, gran libertad de accion.s?

En primer término, el contrabando y sus turbias derivaciones
eran actividades socialmente extendidas en la administracion publica
colonial. Esta socializacién del delito, no fue consecuencia del libera-
lismo de la nueva Republica, antes por el contrario, fue una herencia
histdrica de la Colonia, de sus modos y procedimientos profundamen-
te arraigados en la sociedad, la cual, en sus aspectos basicos no expe-
rimentd cambios significativos con la Independencia.’®® En segundo
lugar, el contrabando y otros delitos contra la administracién colo-
nial, por lo general se realizaban en colaboraciéon con empleados puU-
blicos. Existia en el funcionario colonial un espiritu de complacencia
favorable al delito. Se escondia alli una actitud deshonesta y el tipico
abandono de la custodia del interés nacional, en procura del provecho
individual y el enriquecimiento ilicito a costa del Estado.

De la Torre (1991), afirma que a partir del analisis de todas las
Instrucciones, desde las dadas a las primeras Audiencias, las de Men-
doza, Velasco y Martin Enriquez, se debe aceptar que las primeras
encierran un gran proyecto politico, la formacion de una comunidad,
si bien diversa, dotada de las mismas posibilidades de desarrollo. Luego
de una vasta vision imperial apoyada por Carlos V y auspiciada por
notables prohombres civiles y eclesiésticos, viene una politica de
desconfianza, temor, subordinacion, que agosta el proyecto inicial.*>*

Se vaaadministrar el imperio a favor de la metrépoli y de acuerdo
con la peculiar mentalidad que rige en la época de los Felipes.
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Hay una cerrazén politica y cultural producto de la ideologia
reinante. Los requerimientos de la politica europea subordinan
a ella el desarrollo de las colonias. Hay flojedad en el gobierno
colonial, mientras en las provincias americanas se desarrolla
una sociedad, diferenciada en lo econémico y lo social, pero en
la que se vislumbra un gran proyecto politico cultural. El
régimen borbdnico enfatiza el desarrollo econdmico que trata
de aprovechar al maximo. Hace uso de la arbitrariedad y de un
sentimiento de mando y superioridad que se advierte en el trato
hacia los naturales y en el que se tiene con la sociedad criolla y
mestiza a la que se desplaza, lo que aumenta la friccién social.
Al final, dentro de una exaltacion liberal se pierde el derrotero
16gico, justo, (...)*®

Un vicio heredado por la Colonia es el despotismo burocratico que los
espafioles desarrollaron. No sélo aniquil6 a la maquinaria adminis-
trativa, sino que convirti6 al funcionario en un déspota, que hizo del
cargo publico una fuente inagotable de poder, del que se vali6 para
explotar a las personas y a los pueblos, sin que la legislacion indiana
pudiese poner limites a su autoridad. Tal corrompido y vicioso siste-
ma administrativo se basaba en la asignacioén de sus funcionarios de
forma estamental.*>®

De conformidad con un enfoque politico, los elementos consti-
tutivos de la corrupcion se encuentran en el sistema politico y cons-
titucional de ciertos paises. Los sistemas politicos adoptados por los
paises latinoamericanos después de la Colonia fueron principalmente
influenciados por el modelo constitucional norteamericano, aunque
jamas se ha respetado el principio fundamental en €l establecido de la
separacion de poderes y del balance entre los tres poderes del Estado.
Por el contrario, el sistema desarrollado en el mundo novohispano fue
el sistema presidencialista, basado en la lealtad a un dirigente politico
y la centralizacién del poder con base en los favores que se pudieran
distribuir.

Por ello, para mantener y acumular poder, los gobiernos pos-
teriores a la Colonia optaron por seguir el modelo del Estado cen-
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tralizado. Algunos autores sostienen que esta centralizacion de la
estructura gubernamental no solamente facilita la corrupcion, sino
que la hace necesaria. Sin embargo, aunque la tendencia moderna de
la administracion publica es hacia la descentralizacion del Estado,
no deja de sorprender que uno de los argumentos en contra de este
proceso es que va a favorecer la corrupciéon administrativa, ya que
el Estado debera regular una proliferacion de nuevas entidades que
tendran la autoridad de gastar y comprometer fondos publicos, siendo
una respuesta comuln a este argumento el que la corrupcién no va a
aumentar, sino que el botin va ser compartido entre mas personas y
entes que antes.

En relacién con el sistema politico centralizado y personalizado,
lahistoriade los partidos politicos puede explicarse a partir de la histo-
ria de un gobernante en particular. Los partidos politicos establecidos
después de la Independencia, continuaron las préacticas de corrupcién
que prevalecieron durante la Colonia y visualizaron al tesoro publico
como el medio principal para recompensar a sus seguidores, no para
generar propuestas y acciones orientadas al interés puablico. La tran-
sicion de la corrupcion peninsular a la corrupcién criolla fue uno de
los rasgos de la mayoria de los paises recién independizados.

De acuerdo con una perspectiva socioldgica, representada sobre
todo por la tesis funcionalista, la corrupcién al dar satisfaccion a di-
versas necesidades que el sistema, oficial no puede cubrir por medios
legales, constituye un elemento esencial y dinamico del propio siste-
ma, ya que garantiza su adaptabilidad y supervivencia. La corrupcién
es interpretada como un mecanismo alterno de estabilidad para que
los gobiernos puedan desarrollarse mediante el cohecho, el sobornoy
al trafico de influencias.

Igualmente, desde un punto de vista administrativo, los origenes
de la corrupcion moderna se encuentran en el siglo X1X con la evolu-
cion de la funcion publica, que deja de ser parte de un sistema patrimo-
nial -heredado o comprado- transformandose en un sistema burocrati-
co basado en la idea de servicios especificos prestados a la comunidad
a cambio de una remuneracion preestablecida. En el contexto de esta
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transformacion, la corrupcion administrativa se atribuye al hecho de
que ciertos funcionarios responsables de cargos importantes no son
retribuidos con arreglo al puesto ocupado y a la responsabilidad asu-
mida, pero ademas es también reiterativa la demostracion que estos
cuerpos burocraticos responden sélo a caracteristicas formales, pero
siguen actuando en muchos casos, bajo principios patrimonialistas y
clientelistas.®”

Por lo que se refiere a la, perspectiva econdémica, el descubrimien-
to de nuevos recursos generados de riqueza, asi como los cambios tec-
noldgicos asociados al desarrollo de las economias modernas llevan a
que ciertos hombres de negocios ejerzan presiones sobre los gobier-
nos para modificar las reglas del juego econémico. Si sus demandas
son oficialmente insatisfechas, emplearan la corrupciéon para mante-
ner e incrementar su poder econémico. Asimismo, se considera a la
corrupcion como un “acelerador” econémico, que aun contribuyendo
a la creacién de fortunas personales, puede ser econémicamente be-
néfico para el conjunto de la sociedad en un momento determinado.

Finalmente, algunos autores parecen aceptar a la corrupciéon
como un factor inevitable de los procesos de modernizacion. Esto se
debe a que tales procesos ocasionan cambios bruscos en los valores
de la sociedad, crean nuevas fuentes de bienestar y poder, e implican
un crecimiento de la estructura del Estado, asi como su injerencia en
areas anteriormente reservadas al sector privado. La corrupcion ad-
ministrativa, como las otras formas de corrupcién, generan mayores
efectos perversos que beneficios en todos los ambitos del Estado, el
gobierno, laadministracién publica, y en general, en la sociedad en su
conjunto. Es una termita que mina a la democracia, al buen gobierno
y a la sociedad en su espacio publico.
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Capitulo 11l
El discurso del combate a la corrupcion en los documentos
fundacionales de la primera mitad del siglo XIX

A partir de la espectacular conquista de Hernan Cortés, la evolucién
de la Nueva Egpaiia fue lenta, pero firme y sistematica, y es a lo largo
del siglo XVIII, cuando consolidé su nombre y forjo definitivamente su
peculiar rostro material y espiritual, distinguiéndose para entonces
como “la joya mas preciada de la corona espanola”, considerandose
a ese siglo como el “siglo de oro” novohispano.* En general, todo el
siglo mostré un panorama deslumbrador y promisorio; la agricultura,
la ganaderia, la industria -tanto privada como gubernamental- y, en
especial la mineria, disfrutaron de un auge nunca visto; aumentoé la
capacidad de compra, el dinero circulaba con profusion, la moneda
era firme y el crédito publico s6lido. De las Reales Cajas de México sa-
lieron, todos los afios, fuertes sumas de dinero en conceptos de subsi-
dios, a fin de cubrir el déficit de las otras colonias; grandes envios a la
peninsula para subsanar sus gastos en el continente europeo también
salieron del superavit de la Nueva Esparia. Casi todo el presupuesto de
la legacién de Esparia en los Estados Unidos corrié por cuenta de las
cajas de México. En 1736, Felipe V mand6 pedir con urgencia la can-
tidad de dos millones de pesos para cubrir los gastos de construccion
del Palacio Real de Madrid, dinero que fue puntualmente remitido a
la peninsula, junto con mas dinero, oro acunado, plata, oro labrado y
mercaderias.

Una mirada superficial al pasado sugiere que la omnipresencia
de la corrupcién en México no es un fenémeno reciente.2 De antiguo
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se da cuenta de una difundida corrupcién durante la época colonial
de México, asociandola con las barreras discriminatorias formales e
informales a las que se enfrentaban la creciente poblacion mestiza.
Lucas Alaméan se refiere a los corruptos privilegios de que gozaban
los militares mexicanos a mediados del siglo XX, asi como la préactica
habitual de “convertir” a bandidos en policias durante los periodos
pre y posrevolucionarios.

Al respecto, debe sefalarse que el grupo verdaderamente favo-
recido por las guerras y los desérdenes fue el ejército. Por falta de
financiamiento, los 75,000 soldados de 1821 se redujeron a 30,000,
cifra insuficiente para vigilar un territorio tan grande. Como buena
parte de la oficialia vivia de la politica, sus ascensos derivaron de su
participacién en los pronunciamientos, lo que impidié que se profesio-
nalizaray que el nimero de generales fuera exagerado para la escasa
tropa. Padecid, como la burocracia, la constante impuntualidad en el
pago de sus salarios, por 1o que los oficiales buscaban contratas para
el ejército, mientras la forzada tropa intentaba desertar a la menor
ocasion.®

La tradicion del pais en materia de corrupcion es de mas prosa-
pia. Han surgido nuevos tipos de corrupcion, pero la constante desho-
nestidad ha sido la misma. En nuestra guerra de Independencia, Al-
dama y Allende tenian graves dificultades con Miguel Hidalgo, ya que
el valiente y talentoso cura no s6lo permitia que la plebe se dedicara
al saqueo, sino que incluso parecia propiciarlo. En Celaya aparecié en
uno de los balcones de un mesoén, desde ahi arroj6é punios de monedas
a la muchedumbre, al tiempo que decia: “Tengan, hijos jTodo esto es
suyo!”. Desde entonces, como en la mayoria de los movimientos revo-
lucionarios, el pillaje se asoci6 a una forma de hacerse justicia.*

A pesar de los cambios historicos, los mecanismos de corrupcion
no se extinguieron, por el contrario, se fueron perfeccionando hasta
convertirse en una practica comudn. Después de la Independencia, al-
gunas familias ligadas a los gobernantes, aumentaron sus riquezas y
los favores que obtenian los cobraban en especie (concesiones, tierra,
puestos publicos). Por ejemplo, la familia Echeverria, llegb a colocar
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a uno de sus miembros en la Presidencia de la Republica por algunos
préstamos hechos al gobierno, que a la postre resultaron impagables.®

Por lo que se refiere al control externo, la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos de 1824 da lugar a la creacion de
la Contaduria Mayor de Hacienda que, durante el siglo XIX, registré
diversas transformaciones mediante decretos que promovieron la
formacion del Tribunal de Cuentas y posteriormente la reconstitucion
a su denominacion original. Su primera ley organica data de 1896, la
que establecia las obligaciones, atribuciones y la planta de empleados
de la Contaduria Mayor de Hacienda. Este, era un ordenamiento que
respondia a su tiempo, y a las circunstancias econémicas, politicas y
sociales imperantes en el pais, instituyéndose, por primera vez, una
legislacion reglamentaria del mandato constitucional.®

Ya en el México Independiente, con Santa Anna -que no debe
olvidarse que ocupd once veces la presidencia- la corrupcion adquirié
dimensiones de delirio. Borracho, jugador y enamorado, fue el primer
Presidente que inauguro el estilo de manejar la hacienda piblica como
sifuera caja chica, porlo que le apodaban “el quince ufias”. Santa Anna,
hizo de la cosa publica, la ‘cosa nostra’. Mientras que por su parte,
Porfirio Diaz le dio un sinénimo coloquial al verbo cooptar: “maicear”.”
La corrupcién administrativa ha estado presenten desde la Indepen-
dencia hasta nuestros dias, de formas variadas y complejas, por lo que
para atacarla es necesario analizarla y conocerla.

En este contexto, en el tercer capitulo de esta obra son revisados
los intentos por controlar la corrupciéon administrativa mediante los
documentos fundacionales de la nacién, méas representativos y que
enuncian algunas formas para castigar y sancionar algunas conduc-
tas ilicitas de los empleados publicos. Ademas, de la evolucién el con-
trol externo, como parte del establecimiento paulatino del Tribunal de
Cuentas en el Poder Legislativo.
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La corrupcion administrativa
en el México independiente

Al igual que otros virreinatos hispanoamericanos, en Nueva Espafia
la independencia se logré después de una larga lucha, por lo que el
Estado mexicano naceria endeble, endeudado, con una economia pa-
ralizada, una sociedad dividida y una completa reorganizacion. Para
colmo, su fama de prosperidad y riqueza la convirtié en blanco de las
ambiciones de los nuevos poderes comerciales. No obstante, el opti-
mismo por recuperar su viejo brillo patrociné el surgimiento de dos
proyectos de nacién que lucharon por imponerse, hasta que el esque-
ma republicano liberal triunfara.®

Los espafioles fueron poco venturosos respecto a los altos fun-
cionarios, como lo demuestran los expedientes de algunos juicios de
residencia virreinales. Cuando se logré la Independencia, desparecie-
ron todos los controles utilizados antes. Salvo que todavia se sefialaba
el juicio de procedencia, por otra parte, es dificil determinar si real-
mente era utilizado cominmente. Desde entonces, el problema de la
inmoralidad fiscal ha sido un gran obstaculo para el buen gobierno en
México.®

La administracion publica se convirtié en una funcién separada
bajo el dominio del Ejecutivo. Ya no fue compartida, junto con las fun-
ciones legislacion y judiciales, por el Virrey, la audiencia, los intenden-
tes y los funcionarios especiales de hacienda. Ademas, se confiri6 a los
estados autoridad administrativa local, y asi se redujo el nimero de
asuntos al cuidado responsable de las autoridades nacionales. Lleg6 a
su fin la descentralizacion de funciones del periodo colonial y termind
la autoridad autorreguladora de muchos grupos de status social. Por
vez primera, ministerios centralizados y responsables ante el Ejecuti-
Vo se convirtieron en depositarios del poder administrativo.*®

Desgraciadamente, la estabilidad no se produjo después de que
el pais alcanzé su independencia. En cambio, rein6 gran confusiéon en
todos los 6rdenes de la nueva nacién. Bajo el control espanol los diver-
sos organismos gubernamentales y administrativos de la Nueva Es-
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pafia siempre habian estado sujetos al arbitro final del gobierno de la
metropoli europea. Su maquinaria era, débil, deficientemente organi-
zada y lenta para actuar; pero era estable y relativamente segura. El
Meéxico independiente carecia de una mano semejante que lo guiara, y
mientras mas organismos se creaban para compartir la autoridad y la
responsabilidad, la confusiéon era mayor.*

A lo largo del siglo XIX la inestabilidad del pais fue reflejo de la
inseguridad de sus dirigentes y de la inexperiencia de los aspirantes
para llevar las riendas de los destinos nacionales. La lucha parecia
interminable, y uno tras otro se sucedieron los protagonistas que os-
tentaron o dijeron tener el poder del gobierno mexicano. Las guerras,
las invasiones, los conflictos internos de caracter social y politico,
asi como las luchas intestinas por el poder hacian de México un pais
con muchas carencias y detenido en el tiempo respecto al desarrollo
mundial. Se trataba de una etapa convulsa pero determinante para
los tiempos que le sucedieron.*?

Diferentes eventos politicos y guerras extranjeras redujeron el
territorio nacional entre el periodo de 1821 a 1848: en 1823 Guatema-
la se separd; en 1836 Texas se independizé; en la guerra con Estados
Unidos en 1848, el norte fue conquistado y se perdieron Nuevo México
y Alta California; y en 1853 se vendid La Mesilla. Cambiaron también
los estados, ya que Sinaloa se separ6 de Sonora en 1823, Aguascalien-
tes de Zacatecas en 1835 y Guerrero de México en 1849.%3

La falta de estabilidad interna precipité consecuencias internacio-
nales desastrosas. Aparte de las primeras escaramuzas con Espafia
y con Francia, México se vio envuelto en tres guerras extranjeras de
mayor importancia. Como resultado de la primera perdié Texas en
1835. La segunda guerra con Estados Unidos le cost6 casi la mitad
del territorio nacional. La tercera guerra lo sometié a cinco afios de
dominacion extranjera por un ejército francés y un emperador aus-
triaco. Estas guerras sélo aumentaron la miseria del pueblo e hicieron
préacticamente imposible conseguir la estabilidad politica. Era dificil
que durante estos tumultuosos afios México hubiera desarrollado
un sistema satisfactorio de administracion publica. Por el contrario,
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ésta era absolutamente imposible. Sin embargo, ocurrieron ciertos
cambios que iban a producir efectos perdurables y a condicionar la
conducta de los asuntos gubernamentales durante muchos afios pos-
teriores. México se convirtio en tierra de caudillismo, personalismo,
derroche y deshonestidad.**

La administracion publica mexicana llegé a ser negativa en sus
actitudes principales. No se convirtié ni en promotor de la actividad
econémica ni en sostén de la religién. Sus funciones se redujeron a las
necesarias para dirigir las relaciones extranjeras, mantener la paz,
apoyar la autoridad judicial y recaudar ingresos suficientes para su
funcionamiento. La organizacién del Ejecutivo refleja con claridad
este limitado campo de accion: los cuatro ministerios -Relaciones
Exteriores e Interiores, Justicia y Asuntos Eclesiasticos, Hacienda y
Guerra y Marina- sefialados por las diversas constituciones corres-
pondientes directamente a las funciones mencionadas, hasta que casi
al finalizar el siglo se produjo la estabilidad.*®

Con la Independencia, el ejército siguié absorbiendo la mayor
parte del gasto nacional. Los presidentes eran generales que pagaban
a sus tropas conservaban el puesto, y si no lo hacian, pronto eran de-
rrocados. El estado de las finanzas nacionales hacia imposibles que
se pagara al ejército constantemente y el resultado inevitable fue
la inestabilidad y desasosiego general. No existia nada que pudiera
llamarse ejército mexicano, sino un gran numero de ejércitos mas o
menos independientes. El efecto de este tipo de organizacion militar
sobre la, administracién publica es significativa en dos aspectos: 1)
tendia a perpetuar el personalismo en la administracioén; y 2) conver-
tia toda la estructura administrativa en un sistema de distribucion de
las prebendas politicas.®

La burocracia victima de la falta de presupuesto, avalaba los
cambios de gobierno con la esperanzade recibir sus sueldos atrasados.
Algunos profesionistas prosperaban, en especial abogados y médicos,
pero la mayor parte permanecio en las filas de la burocracia. De todas
formas, la salida de ricos peninsulares y las leyes para su expulsion
permitieron que los criollos monopolizaran los niveles superiores de
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la poblacion.* El resto de la poblacién -rancheros, peones, trabajado-
res de minas, obreros, artesanos, sirvientes, vendedores, aguadores,
eloteros, Iéperos, entre otros-, sobreviviéo como pudo, acomodandose
a las limitaciones impuestas por los tiempos.*®* Mientras que en la
organizacion civil, dos formas perversas -empleomania y aspirantis-
mo- para obtener un cargo publico, se constituyeron las bases para el
establecimiento del sistema de botin en el siglo XIX.

Empleomania y aspirantismo:
dos enfermedades de la burocracia mexicana

La empleomania y el aspirantismo como tema central de sus
reflexiones fueron expuestas por Lorenzo Zavala (1828), José Ma-
ria Luis Mora (1837) y Mariano Otero (1847).%° La primera inter-
pretacién sobre el fendmeno del aspirantismo y la empleomania co-
rresponde a Lorenzo Justiniano de Zavala y Saenz, mejor conocido
como Lorenzo de Zavala,® publicada en el periédico Aguila Mexicana
durante el afio de 1828.% Entre los temas generales examinados en
los articulos se encuentran: federalismo; aspirantismo y parcialidad;
egoismo y ambicién; humanidad, justicia y fuerza; enemigos y amigos
de la federacién; partidos y sociedades secretas; males causados por
esas sociedades y elecciones.??

La preocupacion de Zavala (1828) -nos dice Guerrero- radica en
el tipo de hombre adecuado para nutrir las filas del gobierno republi-
cano, lo que incluye a los funcionarios publicos.?® Dentro de los males
de la nueva Republica se encuentra el desconcierto de los mexicanos,
al que debe agregarse el aspirantismo de los politicos por vivir a ex-
pensas del erario, “es indisputable que se ha maquinado contra nues-
tra independencia y principalmente contra nuestras instituciones;
no ha faltado aspirantismo, ni se ha echado de menos el choque de
intereses particulares (...)".2* Privar a los ciudadanos de sus ventajas,
es aspirantismo; negarselas a quienes las merecen es parcialidad.?®
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El aspirante es preciso que embarace las ventajas de otros. Como
toda su mira es colocarse en un empleo lucroso, sin parar aten-
cién en que su aptitud sea o no suficiente para desempefiarlo,
sucedera muchas veces que carezca de ella. (...) ¢Podra ésta
hallarse bien servida por un individuo que sélo trata de tener
un buen sueldo, conexiones provechosas, manejo de intereses
0 arbitros para adquirirlos? (...) Los hombres de bien no son as-
pirantes, pues con esta cualidad dejarian de serlo. (...) La virtud
excluye al amor propio, y por consiguiente al alto concepto de si
mismo. No hay cosa més frecuente que ver sujetos que se creen
los Unicos capaces de gobernar al mundo.?®

Asi, la parcialidad trae consigo compromisos, que el aspirante una
vez que logra el empleo debe retribuir a sus amigos, alin en perjuicio
de la patria, acallando “la obligaciéon” y escuchando el “compromiso”.
Por ello, el federalista debe combatir el aspirantismo y la parcialidad,
aungue ésta sea una condicién del sistema liberal.

La mayor parte de los directores de esta sociedad y los més aca-
lorados eran lo que debe llamarse en el idioma de los economis-
tas hombres improductivos. Empleados o aspirantes a destinos
publicos poblaban las logias yorkinas o escocesas; los generales
que ambicionaban mandos de algunas plazas o ascensos a grado
superior o quizé a la Presidencia de la Republica: senadores y
diputados que procuraban ser ministros o reelectos en sus des-
tinos: ministros que procuraban conservarse en sus puestos por
este arbitrio; he aqui los elementos de las asociaciones de que
trato.?’

Zavala (1828) vuelve a escribir sobre el mismo tema en el mes de abril
de 1828, pero esta vez propone formas para contener el aspirantismo,
que es un mal que se cierne sobre toda la sociedad mexicana. El aspi-
rantismo lleva intrinsecamente la corrupcion, el acceso a los cargos,
toma la via de la intriga, la adulacion, el envilecimiento y la prosti-
tucién moral de los candidatos. Convoca a la ciudadania a combatir
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el aspirantismo, procurando convencerles de que si quieren medrar,
deberan seguir vias distintas a los cargos publicos. Para ello, propone
dos vias para combatir el aspirantismo y procurar un “remedio radical”.

El primero, es trabajar en convencer a sus semejantes de que
no solo se medra por el camino de los empleos, sino por otros
infinitos, y con més provecho pecuniario, mas estabilidad, menos
responsabilidad, menos sacrificios y menos incomodidades. Pro-
curese desarraigar esa preocupacion, esto de nuestra antigua
mala educacion, de que sélo las carreras de los empleos, ciencias
y armas son decentes, y las demas indecorosas para un hombre
de principios.

El segundo remedio, que deben emplear éstos para desterrar
el aspirantismo, es despreciar y no dar oidos a los aspirantes.
Jamas debera un hombre de juicio comprometer su voto, antes
de haber hecho un escrutinio imparcial de las buenas y malas
cualidades de los candidatos, para algin empleo que dependa de
su eleccion.?®

Se ha visto -dice Zavala (1828)- que los jovenes se conforman con
sueldos miserables en los empleos publicos y seguramente cuando
ancianos la situacion no habra cambiado.?® Otra alternativa seria el
seguir una ocupacion distinta a la administracion publica, como pue-
den ser las artes mecanicas, tan Utiles para el desarrollo del pais. El
aspirantismo y la empleomania son propios de los regimenes aristo-
craticos, en donde es esclavo el que no tiene talento para esclavizar. El
funcionario debe ser justo, prudente e imparcial, y no prestar oidos a
las recomendaciones de partidos, sino a las cualidades de los candida-
tos a los cargos del gobierno.

Afirma Guerrero (1984) que ni el aspirantismo ni la empleoma-
nia, pese a ser grandes males para la Republica recién constituida,
fueron eliminados debido a las advertencias y el prestigio del examen
realizado por Lorenzo de Zavala (1828). Todavia en 1837, otro ilus-
tre intelectual y hombre de politica hubo de volver a denunciar sus
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peligros: José Maria Luis Mora. El sentido y comprension observado
por Mora en torno a la necesidad de crear las condiciones politicas y
sociales para lograr la unidad civil de la nacion, se ven concretadas
en las reformas a la administracion publica y su accién de 1833. La
lucha de clases que también estuvo presente en el pensamiento y que,
él llamé la lucha entre la marcha politica de progreso por un lado y,
la marcha del retroceso por la otra, siempre estuvieron presentes, al
dar forma al programa de principios de la Administracion de Valentin
GOmez Farias (1833-1834).

Mora (1837) en su Discurso sobre los perniciosos efectos de la
empleomania hace una critica y alerta a los ciudadanos sobre este
grave mal que encaraba la Republica.® Sefiala que hay un equivoco
nacido de una mala interpretacién de la “igualdad legal” de los hom-
bres: “el titulo de hombre se ha querido que sea suficiente para ocupar
todos los puestos publicos (...) la ignorancia ocupa un lugar al lado
de la ciencia (...)".%t Mora (1837) se opone a esta situacion por lo que
sefala:

Partiendo de tan errado y perjudicial principio, se ha creido
debian multiplicarse todos los empleos hasta el grado que fuese
posible, para contentar la ambicién de todos los que quisiesen
pretenderlos y satisfacer con su posesion el derecho quimérico
de la igualdad absoluta. La propension insaciable del hombre a
mandarlo todo y a vivir a costa ajena con el menor trabajo po-
sible (...) con el aumento progresivo de los puestos publicos y la
creacion de nuevos empleos a que aspirar, ha adquirido nuevas
fuerzas y ha hecho de la administraciéon un campo abierto al
favor, a las intrigas y a los mas viles manejos, introduciendo un
trafico escandaloso e inmoral entre los dispensadores de las
gracias y los mas viles cortesanos.*?

Mora (1837) afirma que “la verdadera libertad no consiste en mante-
ner todo y vivir a expensas del tesoro publico”, sino por el contrario,
se trata de estar lo menos sometido a la autoridad. Entonces el intentar
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“hacer a los ciudadanos dependientes del gobierno de lo que debe ser”,
es socavar las bases del sistemay “éste es el resultado necesario de esa
tendencia a vivir de empleos cuando se hace general en una nacién”.32

La empleomania que cre6 el gobierno espafiol en los naturales
del pais ha tenido ocasion de progresar mucho con el estado de
revolucién permanente en que se ha hallado la Republica desde
la Independencia: la rutina de las fortunas ha hecho que muchos
busquen su subsistencia en su empleo, y de aqui ha provenido esa
prodigalidad en crear plazas, ese empefio en solicitarlas, y esa
conducta transgresora de las leyes en proveerlas en otros que en
los cesantes.®*

Segun Mora (1837), para superar la empleomania la alternativa es
el trabajo, la industria y la riqueza, es decir, el hombre dedicado a las
actividades productivas de la vida privada. La empleomania ha sido
perjudicial no sélo a la administracién publica, sino a todo el pais, “to-
das las miras del empleado se reducen a procurarse algiin ascenso o
jubilacién que deje vacante el puesto para otro que lo pretende”. En
ese sentido, “una misma poblacion no puede estar al mismo tiempo
animada de propensiones tan contrarias, y el deseo de los empleos
excluye las cualidades necesarias de la industria”.®®

Advierte Mora (1837) de manera visionaria, que si laadministra-
cién publica mexicana “no procura eficazmente disminuir el nimero
de plazas y empleados, reducir a una justa proporcién los sueldos
de éstos”, asi como vigilar escrupulosamente su conducta, “el pais
se convertira en un centro de facciones y proyectos revolucionarios
que se reproduciran sin cesar y pondran en riesgo por muchos afios
su tranquilidad interior”.®¢ La milicia decia Mora en 1836, deriva su
poder especial del gjercicio de la fuerza brutal en veintiséis anos de
guerras civiles. En cada revuelta, después de tratada la paz entre los
representantes de las dos facciones del ejército, habia una cadena de
inmoderados ascensos para los vencedores. Simultaneamente, se ha-
cia la destitucion de los vencidos a los que -por ser la milicia una clase
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privilegiada- el espiritu de cuerpo obligaba a mantener en el disfrute
de sus sueldos.®’

Finaliza el autor, afirmando que la propensién a los empleos em-
pobrece a la sociedad, su mayor victima, porque paraliza sus faculta-
des activas, “destruye el caracter inventivo y emprendedor”. Pero lo
peor es que muchos brazos, aptos para la industria y el trabajo, estan
utilizados en la administracién publica, o en el empefio de emplearse
en ella. El sistema de botin es el mal de una administracién publica
que no ha logrado profesionalizarse y es necesario contar con un ser-
vicio civil de carrera, para contrarrestar los efectos del aspirantismo
y la empleomania.

Otro autor que aporta al debate del aspirantismo y laempleoma-
nia es Mariano Otero. JesUs Reyes Heroles (1967) sostiene que no es
facil reconstruir el pensamiento y obra de Mariano Otero.® Otero es-
cribe en su obra el célebre opusculo Consideraciones sobre la situacion politica
y social de la Republica mexicana en el afio de 1847.3°

En efecto, la naciéon que nos dejaron los espafnoles, esta nacion
atrasada y miserable, débil e incoherente tal como la hemos
analizado, mostrando la naturaleza de sus diversos elementos y
las relaciones que tienen los unos con los otros, digase lo que se
quiera, no era una nacion organizada, y ella se ha agitado indis-
pensablemente por adquirir una forma, pues que la que tiene es
de mera transicion, y recibe todos los dias la accién de las causas
que la destruyen.“®

El célebre opusculo Consideraciones sobre la situacion politica y social de la Re-
publica mexicana en el afio de 1847, en el que Mariano Otero -al igual que Za-
valay Mora- abordo6 el tema de los empleados publicos. Fue publicada
en 1848, por Valdés y Redondas. Trata de explicar como la sociedad
mexicana fue derrotada, mas que vencida, por una fuerza extrafa,
victima de su falta de organizacion y su viciosa educacion. El examen
se realiza por clases, sélo que a diferencia del Ensayo, donde las clases
se clasifican en propietarias y no propietarias, en las Consideraciones se
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habla de productoras y no productoras. Sefiala Otero (1847) que por el
constante desorden del gobierno se han otorgado numerosos empleos
no necesarios, siguiendo recomendaciones o recibiendo presiones: “se
han dado con mayor profusion los empleos, por obsequiar la recomen-
dacion de éste o el otro personaje o para premiar los méas desprecia-
bles servicios prestados a algunos de los individuos del gobierno”.** Se
trata de laempleomaniay el aspirantismo expuestos tanto por Zavala
en 1828, como Mora en 1837.

Nunca, o muy raras veces, se ha consultado para dar un empleo,
a la honradez o la capacidad del agraciado, pues lo que Unica-
mente se ha visto es, que la persona que lo recomienda tenga
algun influjo, en cuyo caso queda desde luego colocado el preten-
diente sin mas averiguacion. Muchos casos ha habido también de
empleos ya de alguna importancia que se han conseguido dando
algunas sumas a los que se han hallado inmediatos al gobierno y
gozando de su favor.

De esa facilidad en conceder empleos, resulta que en las oficinas
de las rentas publicas hay multitud de empleados que no sola-
mente ignoran la gramatica de su propio idiomay aun la aritmé-
tica, sino que no saben ni escribir medianamente.*?

Respecto a la moralidad, son tan numerosos como escandalosos los
ejemplos de empleados que han hecho inmensas fortunas, abusando
de la confianza que el gobierno confidé en ciertos empleados publicos.

La desmoralizacién en esta clase esta tan bien organizada y tan
bien recibida por la sociedad, que ya nadie se escandaliza de ver
gque un empleado que sélo cuenta con un sueldo de dos o tres mil
pesos anuales, compra haciendas, monta su casa con los mas
exquisitos y costosos muebles, y sostiene a su familia con lujo
extraordinario.*?
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No cabe duda que para Otero (1847) el gobierno es impotente para po-
ner remedio a esta desmoralizacion, debido a quien adquiere un empleo
lo hace en propiedad y cuando por malos manejos, por causas justas,
un empleado pierde su puesto, el partido en turno en la oposicién lo
apoya, y se ve obligado a reponerlo. De todo esto resulta que a lo mejor
que se puede aspirar en México es a ser empleado del gobierno.

En todos los paises donde hay algin orden, no se crea mas que el
preciso nimero de empleados para el servicio de la rentas; pero
en México, donde todo suele andar al revés, se crean las rentas
para los empleados. El abuso de dar empleos ha sido tal, que,
ademas del crecido numero de ellos que se necesita para cada
oficina su complicado sistema de contabilidad, hay muchos destinos
que cuestan al erario cuatro o cinco sueldos, pues aunque un solo
individuo sirve el empleo, los otros tres o cuatros han sido decla-
rados cesantes o jubilados son toda su paga, para colocar de este
modo a alguin favorito del gobierno.*

Concluye Otero (1847) con una afirmacion contundente: que el resul-
tado es que hay mas empleados que los se puede sostener y sélo los
que tienen algun favor estan colocados o agregados en determinadas
oficinas, donde reciben puntualmente su paga, mientras que todos los
demas no reciben sino lo muy necesario para vivir miserablemente.*®
Mariano Otero es un fuerte critico en la forma en que los empleados
publicos obtenian su cargo, y denunciaba los vicios que se cometian
por estos funcionarios que se servian de la administracién publica,
pero no vivian para servir a la sociedad.

Creacion de la Contaduria Mayor de Hacienda
Una vez conseguida la Independencia de la Corona espafiola, el control

externo empieza a robustecerse en el siglo XIX. Los antecedentes al
respecto muestra esta evolucién como mecanismo de control adminis-
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trativo. Por Ordenanzas del 24 de agosto de 1605, Felipe Il1 de Espafia
cre6 los Tribunales de Cuentas de Indias como medio de la Corona
para asegurar una periddica rendicion de cuentas, ya que el sistema
implantado en 1554 padecia de graves errores. Estos Tribunales de
Cuentas que quedaron confiados a ministros versados y a cientificos
expertos, se asentaron de la Hacienda Publica, y con esa misma fecha,
se ordeno la creacion de la Contaduria Mayor de Hacienda, que bajo la
inspeccion de la Camara de Diputados, se encargé de examinar y glo-
sar las cuentas de gastos y crédito publico, de analizar los presupues-
tos de gastos con su correlativo informe a la comisién de diputados, de
hacer cuenta, observaciones y reparos a la recaudacion, distribucion
e inversién de las rentas nacionales, asi como de glosar los cortes de
caja de las oficinas de Hacienda, que se dividi6 en dos secciones: la de
hacienda y la de crédito publico. Estas funciones fueron ejercidas por
la Contaduria Mayor de Hacienda hasta el afio de 1838.4¢

El Tribunal Mayor de Cuentas subsiste hasta el afio de 1824 en
el que se expide la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexi-
canos que establece como facultad del Congreso General el tomar
anualmente las cuentas al gobierno federal. Con este antecedente, el
16 de noviembre de 1824 se expide el decreto Ley para el Arreglo de
la Administracion de la Hacienda Publica, documento por el cual se
suprime el Tribunal Mayor de Cuentas y da paso a la creacion de lo
que posteriormente se conoce como Contaduria Mayor de Hacienda,
6rgano técnico dependiente de la H. CAmara de Diputados.*” La Conta-
duria Mayor de Hacienda se dividia en dos secciones: la de Hacienda
y las del Crédito Publico.*®

La fiscalizacién de los recursos publicos estaba prevista en
nuestro pais desde el primer texto constitucional, en el que se dis-
ponia como facultad exclusiva del Congreso General el tomar anual-
mente cuentas del gobierno.*® La Contaduria Mayor de la Hacienda
tenia como atribuciones examinar y glosar las cuentas de gastos y
de crédito publico; analizar los presupuestos de gastos e informar a
la comision de diputados; hacer cuenta, observaciones y reparos a la
recaudacion, distribucion e inversion de las rentas nacionales; glosar
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los cortes de caja de las oficinas de Hacienda y expedir el finiquito de
la cuenta de la Tesoreria.>®

El Congreso General mediante la Ley para Arreglo de la Admi-
nistracion de la Hacienda Publica, extinguid las direcciones, contadu-
rias generales de aduanas, pélvora, loteria, montepios de ministros
y oficinas, tesoreria general de loteria y tribunal de cuentas, -debe
recordarse que el Tribunal de Real Audiencia de Cuentas se institu-
y6 en 1605- cuyas funciones principales fueron la toma de cuentas a
los oficiales reales y al contador de tributos y azogues donde hubiera
este oficio, controlar la jurisdiccion de los comisarios y reconocer los
delitos de fraude y contrabando. En las Ordenanzas de Intendentes de
1786 el Tribunal refrend6 sus atribuciones sobre el control de ingresos,
inspeccion de las cuentas tomadas, fenecidas y aprobadas por los ofi-
ciales reales y tesoreros, y mantuvo la facultad de ejercer justicia de
los delitos contra la Real Hacienda- siendo el secretario de Estado y
del despacho de Hacienda quien dirigia todas las rentas pertenecientes
a la federacion y ejercia inspeccién sobre las casas de moneda.>*

También se establecié un Ministerio de Hacienda o departa-
mento de cuenta y razon, con funciones de contaduria en los ramos
respectivos a sus jefes de seccidén, ademas de tener a su cargo la for-
macién de los presupuestos y de la cuenta general de todos los ra-
mos de hacienda de la federacion. Se erige la Tesoreria General de la
Federacion -antes Tesoreria General del Ejército y Hacienda Publica-
donde entraran todos los productos de las rentas, contingentes de los
estados, empréstitos y donativos, es decir, las cantidades de cualquier
procedencia de que pueda disponer el gobierno de la federacion. La
tesoreria deberé formar y publicar estados mensuales y anuales en
que consten todos los ingresos, egresos y existencias de los caudales
de la federacion en todos los puntos de la Republica.®?

Después de la emision del decreto que daria forma a la Conta-
duria Mayor de Hacienda -16 de noviembre de 1824- pasarian casi
dos afios en que quedaria formado el Reglamento para la Seccion de
Hacienda de la Contaduria Mayor, el cual se publica en decreto del 10
de mayo de 1826. Dicho reglamento consta de 15 articulos, divididos
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en secciones que determinan el tipo y nimero de empleados de que
constara la Contaduria Mayor, las funciones del contador mayor; de
los contadores de glosa, de los oficiales de libros y correspondencia, de
los oficiales de glosa, de los escribanos, del portero, del mozo de oficina
y de las ordenanzas.>®

La Contaduria Mayor de la Hacienda se cre6 en 1824, y conti-
nué funcionando asi hasta la promulgacion de la ley del 14 de marzo
de 1838 en que pas6 a formar parte del Tribunal de Cuentas, que se
extinguio por decreto del 2 de septiembre en 1846. Fue restablecida
nuevamente la Contaduria Mayor de Hacienda, la que con sus facul-
tades anteriores, desarroll6é su actividad hasta el afio de 1853. Esta
ultima fecha marcé el retorno de la Contaduria Mayor a funcionar
como Tribunal de Cuentas, el que tuvo vigencia hasta el 10 de octubre
de 1855, afio en que sucedid otro decreto que la regreso a su figura de
Contaduria Mayor de la Hacienda, que oper6 hasta el afio de 1865 en
que se dio la Emision Provincial del Imperio Mexicano que reconstitu-
y6 una vez mas al Tribunal de Cuentas. Este, por Gltima ocasion, fun-
cion6 hasta la Restauracion de la Republica en 1867. El 20 de agosto
de dicho afo, la institucién retorn6 a su nombre y concepcién original
de Contaduria Mayor de Hacienda.>*

Como podré inferirse la creacion de la Contaduria Mayor de
Hacienda y del Tribunal de Cuentas, no sélo se trata de un cambio
de nombre, sino de una organizacién diferente, con atribuciones dis-
tintas y este proceso de creacion-eliminacién-creacion, fue perjudicial
para la consolidacion del control externo. Adicionalmente, que las
condiciones econémicas y politicas del pais eran desastrosas, razén
por la cual el control externo sufrié un proceso de consolidacién para
alcanzar su plena madurez hasta el siglo XX.
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El control interno y externo a partir de los
documentos fundacionales de 1a nacién

Durante el siglo XIX y después de alcanzar la Independencia, fueron
elaborados un conjunto de documentos fundacionales -constituciones,
estatutos, declaraciones- en los que se establecian los mecanismos ini-
ciales del control interno y externo en nuestro pais. Por ello, es necesa-
rio considerarlos como antecedentes de los mecanismos de control, al
establecer el sistema de responsabilidad de los funcionarios publicos
como fue contemplado en los diversos ordenamientos fundamentales
y secundarios expedidos en el periodo de 1814-1857, para contar con
una visién de conjunto del control en sus diversas facetas. A continua-
cion se presenta el cuadro con dichos documentos fundacionales:

Cuadro No. 10
Documentos fundacionales relacionados con el control interno

Ao Documento
1814 Constitucion de Apatzingan.
1822 Reglamento provisional del Imperio Mexicano.
1823 Plan de la Constitucion Politica de la Nacién Mexicana.
1824 Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos.
1836 Leyes Constitucionales.

Proyecto de reformas a las Leyes Constitucionales de
1840

1836.

Primer proyecto de Constitucion Politica de la Republica
1841 .

Mexicana.
1842 Segundo proyecto de Constitucién Politica de 1842.
1843 Bases Organicas de la Republica Mexicana.
1856 Estatuto Orgéanico de la Republica Mexicana.
1857 Constitucion Politica de la Republica Mexicana.

Fuente: elaboracion propia.
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Algunos antecedentes relevantes para la fundacion de México son
los que a continuacion se describen. En Espafia, el 25 de septiembre
de 1808 la llamada Junta Suprema Central y Gubernativa del Reino,
convoco el 22 de enero de 1809 a integrar las Cortes que redactarian
la Constitucion. La Junta Suprema cedié sus atribuciones soberanas
a un Consejo de Regencia que finalmente reuni6 a las Cortes el 4 de
septiembre de 1810, integradas por 308 diputados electos y provin-
cias espafioles. La Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola fue emitida el
19 de marzo de 1812. En la Nueva Espafia, el virrey Francisco Xavier
Venegas de Saavedra juré la Constitucion el 30 de septiembre de ese
afio.>®

Para efectos del control de la corrupcion administrativa, la
Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola es un elemento relevante para
el México Independiente ya que algunos de sus preceptos formaran
parte de los posteriores documentos fundacionales de la nacion. Al
respecto el articulo 128, establecia lo siguiente:

Art. 128 Los diputados seran inviolables por sus opiniones, y
en ningun tiempo ni caso, ni por ninguna autoridad podran ser
reconvenidos por ellas. En las causas criminales, que contra
ellos se intentaren, no podran ser juzgados sino por el tribunal
de Cortes en el modo y forma que se prescriba en el reglamento
del gobierno interior de las mismas. Durante las sesiones de las
Cortes y un mes después, los diputados no podran ser demandados
civilmente, ni gjecutados por deudas.*®

Mientras que en el articulo 131, se sefialaban las facultades de las
Cortes, en su apartado vigésimoquinto: “Hacer efectiva la responsabi-
lidad de los secretarios del Despacho y demés empleados publicos”.5”
En relacion a la inviolabilidad del Rey y de su autoridad, el articulo
168 marcaba que: “La persona del Rey es sagrada e inviolable, y no
esta sujeta a responsabilidad” y también el 169: “El Rey tendra el tra-
tamiento de Majestad Catoélica”.%®
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Por lo que se refiere a los Secretarios de Estado y del Despacho,
el ordenamiento juridico establece que los secretarios de despacho se-
ran responsables en las Cortes de las 6rdenes que autoricen contra la
Constitucion o las leyes, sin que les sirvan de excusa ha verlo manda-
do el Rey (articulo 226); para hacer efectiva la responsabilidad de los
secretarios del despacho, decretaran ante todas cosas las Cortes que
ha lugar a la formacion de causa (articulo 228); y dado este decreto,
quedara suspenso el secretario del despacho; y las Cortes remitiran al
tribunal supremo de Justicia todos los documentos concernientes a la
causa que haya de formarse por el mismo tribunal, quien la sustancia-
ray decidira con arreglo a las leyes (articulo 229).5°

En lo relativo a los Tribunales, quedaba establecido que si al Rey
llegaran quejas contra algin magistrado y formado expediente, pare-
cieran fundadas, podré escuchar al Consejo de Estado, suspenderlo
haciendo pasar inmediatamente el expediente al Supremo Tribunal
de Justicia, para que juzgue con arreglo a las leyes (art. 253); toda
falta de observancia de las leyes que arreglan el proceso en lo civil y
en lo criminal, hace responsables personalmente a los jueces que la
cometieron (art. 254); el soborno, el cohecho y la prevaricacion de
los magistrados y jueces producen accion popular contra los que los
cometan (art. 255).5°

En el caso de México, un primer antecedente de la lucha de la
Independencia es el Bando de abolicién de la esclavitud, del 6 de diciembre
de 1810, firmado por el generalisimo Miguel Hidalgo, que contiene los
principios fundamentales del movimiento de independencia y las ba-
ses de lo que en lo sucesivo seria una de las mayores reivindicaciones
del pueblo mexicano ya como nacién independiente: la libertad, la
igualdad frente a la ley y la justicia equitativa al alcance de todos.5*
Estos principios, retomados por el constitucionalismo mexicano, re-
cuperaron la dignidad de la mayoria de la poblacién, que con su traba-
jo aportaba inmensas riquezas a terratenientes, hacendados, propie-
tarios de obrajes y factorias sin la minima proteccion del Estado y de
las leyes.



La corrupcion administrativa en México

Otro referente durante la Independencia, son Los Elementos de
nuestra Constitucion, suscritos el 30 de abril de 1812 por Ignacio L6pez
Ray6n en Zinacantepec, los cuales constan de un preambulo justifi-
cativo de su caracter orientador y eventualmente transitorio como
programa para una futura legislacion constitucional, y 38 articulos
referentes, en lo general, a seis cuestiones principales: religion, inde-
pendencia, soberania, organizacién politica entorno a una Suprema
Junta, garantias individuales (representacion politica, proscripcion
de la esclavitud, igualdad, libertad, libertad de imprenta, trabajo, pro-
piedad, “habeas corpus” o el derecho a un juicio y proscripciéon de la
tortura) y organizacion militar a partir de capitanias generales.®?

En el documento se propone la creacion de una Suprema Junta
que contaria con cinco vocales nombrados por las representaciones
de las Provincias, estableciendo que los Vocales, seran inviolables en
el tiempo de su ejercicio, s6lo podran proceder contra ellos en el caso
de alta traicién, y con su conocimiento reservado de los otros Vocales
que lo sean, y hallan sido (art. 12).%®

Posteriormente, en los Sentimientos de la Nacion suscritos por José
Maria Morelos y Pavon el 14 de septiembre de 1813, se agrupan las
ideas politicas, econémicas y sociales basicas para la organizacion y
fines de un pais independiente, asi como mecanismos fundamentales
de su estructura gubernativa y los principios libertarios de igualdad,
legalidad y justicia que habrian de orientarlo.®* Manifestaba ya las ba-
ses de la moral social y la preocupacion por cuidar la honestidad del
servicio publico.®® La lucha contra la opulencia y la indigencia, contra
la rapifia y el hurto, es inconcebible si aquellos que gobiernan no par-
ticipan en ella. En tal virtud, cabe observar que los Sentimientos de
la Nacion es un verdadero bosquejo constitucional, donde Morelos se
preocupa patriéticamente por la moral publica de la que es una pieza
imprescindible el servidor pablico.®® En su articulo 12 se destaca la
importancia de las leyes como superior a todo hombre, las que dicte
nuestro Congreso deben ser tales que obliguen a “constancia y patrio-
tismo”, moderen la opulencia y la indigencia y permitan aumentar el
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jornal del pobre, mejore sus costumbres y 1o algjen de la ignorancia, la
rapifiay el hurto.®”

A continuacion, en el Acta Solemne de la declaracion de la Independencia
de la América septentrional, suscrita el 6 de noviembre de 1813, consiste
en un texto concentrado en un parrafo que contiene cinco principios
supremos para la Independencia: recuperacion del ejercicio de la
soberania; libre arbitrio para legislar; se sostiene como religion Unica,
la Catélica Apostoélica y Romana; y ordena al congreso informar de la
Independencia a las potencias extranjeras, para su reconocimiento.®
Declara como de alta traicion a todo aquel que se oponga directa o in-
directamente a su Independencia, ya protegiendo a los europeos opre-
sores, “de obra, palabra o escrito” ya sea negandose a contribuir con
los gastos, subsidios y pensiones, para continuar con la guerra, hasta
que su independencia, sea conocida por las naciones extranjeras.®®

En el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mejicana del 22
de octubre de 1814, ya se encuentran algunos enunciados relativos
al control interno y el fuero de los diputados. Establecia ya normas
sobre las responsabilidades, sanciones, procedimientos y tribunales
en donde se verian las causas derivadas del ejercicio del servicio pu-
blico, incluyéndose a los propios servidores publicos.”™ Al respecto, el
articulo Bl sefala que el Congreso tendra tratamiento de Majestad
y sus individuos de Excelencia durante el tiempo de su diputacion.
Asimismo, el articulo 59 establece que los diputados seran inviolables
por sus opiniones, y en ningdn tiempo ni caso podran hacérseles car-
go de ellas, pero se sujetaran al juicio de residencia por la parte que
les toca en la administracion publica, “ademas podran ser acusados
durante el tiempo de su diputacion, y en la forma que previene este
reglamento, por los delitos de herejia y apostasia, y por los de estado,
sefialadamente por los de infidencia, concusiéon y dilapidacién de los
caudales publicos”.™

Por lo que hace a los secretarios de Estado, éstos seran respon-
sables en su persona de los decretos, 6rdenes y demas que autoricen
contrael tenor de este decreto, o contra las leyes que deban observarse
y que en adelante se promulguen (art. 145); para hacer efectiva esta
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responsabilidad se debera notificar al Congreso de la transgresion que
hubiera de la formacion de la causa (art. 146); los secretarios se suje-
taran al juicio de residencia y a cualquier otro que en el tiempo de su
ministerio se promueva legitimamente ante el Supremo Tribunal de
Justicia, pero en el tiempo de su administracion solamente podran ser
acusados por los delitos que manifiesta el articulo 59 y por la infrac-
cion del articulo 166 (art. 149 y 150).72 Cabe destacar el Capitulo XIX
“De las funciones del Tribunal de Residencia” en las que se establecen
las atribuciones del Tribunal, para conocer causas de los individuos
del Congreso, los del Supremo Gobiernoy los del Supremo Tribunal de
Justicia, mediante juicios de residencia que deberan concluir en tres
meses (articulos 224, 225, 226, 227,228, 229, 230y 231).7

Aunque estos documentos establecian diversas disposiciones
relativas al control interno, responsabilidades, fuero, juicio de resi-
dencia y en general, limitaciones para el ejercicio de los gobernantes,
también es cierto que no pudieron aplicarse en los términos estable-
cidos, ya que no existian condiciones de estabilidad social, no habia
una ley reglamentaria en la materia y tampoco existia 6rgano de apli-
cacién. Los ordenamientos eran generales para el tipo de conductas
ilicitas, las responsabilidades de los servidores publicos no estaban
descritas y delimitadas adecuadamente, por lo que en materia de co-
rrupcion administrativa sé6lo fueron de tipo enunciativas y declarati-
vas, es decir, discursivas.

La Constitucion de Apatzingan (1814)

Sancionado en Apatzingan el 22 de octubre de 1814, el Decreto Consti-
tucional para la Libertad de la América Mexicana, consagro la responsabilidad
de los funcionarios publicos y el juicio de residencia como medio para
hacerla efectiva, sefialando que la garantia social no podia existir sin
aquélla y sin la limitacion de los poderes por la ley.” Se establecio la
responsabilidad de los funcionarios publicos que se determinaba me-
diante el juicio de residencia -herencia colonial- a los titulares de los
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ministerios, diputados, miembros del Supremo Gobierno, miembros
del Supremo Tribunal de Justicia, y en general, a todo empleado publi-
co, segun lo disponian los articulos 59, 196 y 224 de dicho Decreto.”™

Los diputados debian sujetarse al juicio de residencia por la par-
te que les tocaba en la administracién publica, pudiendo ser acusa-
dos ademas por los delitos de herejia, apostasia y por los de Estado,
sefialadamente por los de infidencia, concusién y dilapidacién de los
caudales publicos. Los titulares de los ministerios también eran res-
ponsables de los decretos, 6rdenes y demas que autorizaran contra la
Constitucion o contra las leyes mandadas observar y que en el futuro
se promulgaran, estando obligados dichos secretarios a sujetarse al
juicio de residencia que fuera promovido ante el Supremo Tribunal
de Justicia. Debian sujetarse al juicio de residencia los individuos del
Supremo Gobierno, los miembros del Propio Supremo Tribunal de
Justiciay, en general, todos los empleados publicos.”™

Para conocer las causas para cuya formacién debia proceder la
declaracién del Supremo Congreso, y en general, de las causas de re-
sidencia de todo empleado publico, se instituy6 el Supremo Tribunal
de Justicia, y para las de los individuos del Congreso, del Supremo
Gobierno y del Supremo Tribunal de Justicia, se creé el Tribunal de
Residencia, que conocia privativamente de ellas, asi como de las cau-
sas promovidas contra los miembros de las supremas corporaciones
por los delitos indicados en el articulo 59 de la misma constitucion.”
El Tribunal de Residencia con una inspiraciéon y un procedimiento
heredado de la Colonia era para conocer el desempefio de las autori-
dades, una vez concluidos sus cargos, dando la oportunidad a que los
gobernados presentaran sus quejas, a fin de evaluar su actuacion.”

Reglamento provisional politico del Imperio Mexicano (1822)
En realidad, el Imperio iturbinista habia surgido en condiciones por

demas deplorables. Tras diez afios de luchas continuas, en los caminos
no habia seguridad y abundaban los asaltos; de esta manera, el comer-
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cio se redujo, las minas, el campo y las pocas manufacturas estaban
abandonadas; por tanto, el nUmero de contribuyentes era minimo, en
cambio, los gastos publicos que demandaba el Imperio aumentaban
réapidamente, en consonancia con la falta de métodos contables ade-
cuados -dado que los existentes habian sido creados para vigilar los
intereses de la Corona espafiola- incluso la falta de experiencia en el
manejo de la hacienda publica ocasioné el empeoramiento de ésta.”

El primer Imperio Mexicano, que inicié formalmente con el Acta
de Independencia en 1821 y concluy6 con la caida del emperador
Agustin I en marzo de 1823 (coronado el 21 de julio de 1822), con-
té como tal con un documento normativo supremo hasta febrero de
1823, el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, que abolia, a su
vez, a la Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola de 1812 como
la Constitucion del Imperio y convalidaba la modificacién de abril de
1822 al Tratado de Cérdoba, en cuanto a la entrega del trono mexicano
a un principe europeo.®® A partir de la consideracion de Agustin de
Iturbide de que se contara con un reglamento propio para la admi-
nistracion, buen orden y seguridad interna y externa del Estado, en
tanto se formara y sancionara la Constitucion Politica que habria de
regirnos, la Junta Nacional Instituyente emitié este reglamento el 18
de diciembre de 18228

En el Reglamento se establecia que los vocales de la Junta Na-
cional Instituyente son inviolables por las opiniones politicas que ma-
nifiesten en el ejercicio de sus funciones, y no podran ser perseguidos
por ellas en ningun tiempo, ni autoridad alguna (art. 27); el Poder Eje-
cutivo reside exclusivamente en el Emperador como Jefe Supremo del
Estado, su persona es sagrada e inviolable, y s6lo sus ministros son
responsables de los actos de su gobierno, que autorizardn necesaria y
respectivamente, para que tenga efecto (art. 29); y también se esta-
blece que cualquier mexicano puede acusar el soborno, el cohecho, y
el prevaricato de los magistrados y jueces (art. 179).82

De acuerdo con este documento, la persona del Emperador era
sagrada e inviolable, exenta de responsabilidades; de los actos de su
gobierno sélo eran responsables sus ministros, que necesaria y res-
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pectivamente debian autorizarlos para su validez. Los vocales de la
Junta Nacional Instituyente, en quienes residia el Poder Legislativo,
eran inviolables por las opiniones politicas manifestadas en el ejerci-
cio de sus funciones, no pudiendo ser perseguidos por ellas en ningin
tiempo ni ante autoridad alguna. Sin embargo, podian ser juzgados
por las causas civiles o criminales que en contra de ellos se intentaren
durante su comision, tocando conocer de las mismas al Supremo Tri-
bunal de Justicia.®®

Los secretarios de Estado y del Despacho eran responsables de
los actos del Emperador que autorizaran, asi como de las causas cri-
minales incoadas en su contra, de las cuales también conocia el citado
Tribunal. Mientras que las causas de suspension y separacion de los
consejeros de Estado y de los magistrados de las Audiencias, al igual
que las causas criminales de dichos funcionarios, se encontraban su-
jetas a la jurisdiceion del Supremo Tribunal de Justicia, una vez que
el jefe politico mas inmediato hubiese instruido el proceso, tratandose
de las causas apuntadas en ultimo término. Por ultimo, el Tribunal
conocia de la residencia de todo funcionario publico que se encontra-
ra sujeto a ella por disposicion de las leyes.®* Sin embargo, debe des-
tacarse que en la administracién imperial, no dio oportunidad a los
mexicanos de ingresar a la funcién publica -en puestos de aduanas,
ministerios- antes bien, perpetud el dominio criolloy llegé, a reprimir
las formas de representacion nacional.®®

Plan de la Constitucion Politica de la Nacion Mexicana (1823)

Un primer proyecto de Constitucion Politica fue este documento, fe-
chado en la Ciudad de México el 16 de mayo de 1823, este plan estaba
integrado por ocho bases constitucionales.®® En la tercera de ellas
se establecid, la inviolabilidad de los diputados de sus opiniones. Se
dispuso que correspondia al cuerpo legislativo, o Congreso Nacional,
declarar si habia lugar a la formacion de causa en contra de los indi-
viduos del cuerpo ejecutivo, de los secretarios de Estado y de los ma-
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gistrados del Tribunal Supremo de Justicia, asi como también crear
un tribunal compuesto por los miembros de dicho érgano legislativo, a
fin de juzgar a los diputados de los congresos provinciales en los casos
que determinara una ley que seria expedida al efecto.®”

El Senado, podia juzgar -segun la octava base constitucional- a
los individuos del cuerpo ejecutivo, los diputados del legislativo, ma-
gistrados del Tribunal Supremo de Justicia y secretarios de Estado
en los casos que designaria una ley, cuya expedicion se prevenia en
el propio plan. Por altimo, en la séptima de las bases se establecio el
Tribunal Supremo de Justicia, integrado por siete magistrados, al que
se encomendo vigilar la pronta administracion de justicia y juzgar a
los jueces y magistrados que demoraran el despacho de las causas, no
las sentenciaran conforme al derecho o las sentenciaran contra ley
expresa.t®

La Constitucion Federal de los Estados
Unidos Mexicanos de 1824

Decidida la forma de gobierno federal y republicano en el Acta Cons-
titutiva de la Federacién Mexicana del 31 de enero de 1824, el Con-
greso Constituyente discuti6 y elabor6 la Constitucién Federal de los
Estados Unidos Mexicanos de abril a octubre de 1824, sancionandose
el texto definitivo el dia 4 de octubre y publicado el dia 5 de octubre
de 1824.%° En esta Constitucién se encuentra la veta de la evolucion
constitucional de México en ese afan por moderar la opulencia, por
evitar la rapifiay el hurto.®®

En los términos de la Constitucion, suscrita en la ciudad de
Meéxico el 4 de octubre de 1824, se encontraban sujetos al juicio de
responsabilidad: el presidente y el vicepresidente de la Federacion, el
primero, por delitos de traiciéon contra la independencia nacional o la
forma establecida de gobierno, y por cohecho o soborno, asi como por
actos encaminados a impedir la realizacion de las elecciones de pre-
sidente; senadores o diputados o a que éstos tomaran posesion de sus
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destinos, o bien, el ejercicio por parte de las camaras de cualquiera
de las facultades que la propia Constitucion les conferia. El vicepre-
sidente podria ser acusado por cualesquiera delitos en que hubiese
incurrido durante el tiempo de su encargo.® De las acusaciones en
contra de este Ultimo conocia, en calidad de Gran Jurado, la CAmara
de Representantes, mientras que cualquiera de las dos caAmaras podia
conocer con la calidad apuntada, sobre las acusaciones hechas en con-
tra del Presidente. En este caso, el Presidente s6lo podia ser acusado
durante el tiempo de su magistratura o un afio después, pero siempre
ante cualquiera de las cAmaras.®?

En segundo lugar, eran responsables los secretarios del Despa-
cho por cualesquiera delitos cometidos durante su tiempo en el cargo
y de los actos del Presidente que autorizaran con sus firmas contra
la Constitucion, leyes generales y constituciones particulares de los
estados correspondiendo a cualquiera de las dos cAmaras conocer, en
caracter de Gran Jurado, de las acusaciones respectivas. En tercer
lugar, se encontraban sujetos al juicio de responsabilidad los indivi-
duos de la Corte Suprema de Justicia, quienes al igual que los secreta-
rios del Despacho podian ser acusados por cualquier delito en el que
hubiesen incurrido durante el tiempo de su empleo, tocando conocer
indistintamente de las acusaciones respectivas.

En cuarto término, los gobernadores de los estados eran respon-
sables por infracciones de la Constitucion Federal, Leyes de la Union
u 6rdenes del presidente de la Federacién, que no fueran manifiesta-
mente contrarias a la Constitucion y leyes generales de la Union, asi
como por la publicacién de leyes y decretos de las legislaturas de sus
respectivos estados, contrarios a la misma Constitucion y leyes. De
esta clase de acusaciones podian conocer, en calidad de Gran Jurado,
la Camara de Diputados o la Camara de Senadores.

En quinto lugar, los diputados y senadores -aunque inviolables
por sus opiniones manifiestas- podian ser sujetos de causas crimina-
les, con la salvedad de que las acusaciones debian realizarse ante la
Camara de Senadores, tratandose de los primeros, y ante la Camara
de Diputados, tratandose de los segundos. Por Gltimo, eran sujetos de
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responsabilidad todos los demas empleados publicos, de conformidad
con lo dispuesto en los articulos 137, facultad sexta del inciso V, 163,
al sefialar, respectivamente, que la Corte Suprema de Justicia conoce-
ra “de las infracciones de la Constitucion y leyes generales, segin se
prevenga por la ley” y “que todo funcionarios publico, sin excepcién
de clase alguna, antes de tomar posesion de su destino, debera prestar
juramento de guardar esta Constitucion y la acta constitutiva”.®®

En sexto lugar, se establecié un Consejo de Gobierno que funcio-
naria durante el receso del Congreso General y cuyo presidente nato
lo seria el vicepresidente. Este cuerpo debia vigilar la observacion de
la Constitucion y hacer las observaciones necesarias al Presidente
para el mejor cumplimiento de la Constitucion y hacer las observacio-
nesy de las leyes secundarias. En ese sentido, mas que constituirse en
6rgano de apoyo, se formé6 como érgano de vigilancia y con autoridad
de decision.**

La Constitucion de 1824 es el primer documento fundacional que
establece de manera clara y precisa, un sistema de control interno,
determinando las responsabilidades de los mas altos cargos publicos
y sefialando los delitos que debian sancionarse. A partir de esta fecha
el control interno empieza a conformarse en una herramienta de con-
trol de la corrupcion administrativa, con la salvedad de que no hay ley
reglamentaria, ni 6rgano especializado de aplicacién. Estas condicio-
nes hicieron propicio la expansién de la corrupcién sistematica en la
administracion pablica mexicana en esta centuria.

Adicionalmente, una medida de trascendental importancia fue
la supresién de los Intendentes -herencia virreinal- creando en su lu-
gar las Comisarias, por Decreto del 21 de septiembre de 1824, lo que
represent6 una reorganizacion de la administracion publica al buscar
la eliminacion de las practicas coloniales, pues hasta ese momento
cada estado tenia sus propias direcciones de rentas (una para cada
una de ellas) y sus contadurias, propiciando un descontrol en la uti-
lizacién de los ingresos y egresos manejados por el Intendente, que
era el agente fiscal de la Federacion. De esta manera, se establecié un
Comisario en cada estado de la Federacion y pasaron a desempefiar
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un papel fundamental en la formacion y desarrollo de la administra-
cién publica, en la medida que fueron agentes del poder central que
se diseminaron en el territorio nacional y que de alguna manera se
integraron en elementos constitutivos del Estado Nacional.®®

Constitucion de las Siete Leyes (1836)

El conflicto entre el federalismo y centralismo tuvo en la campana
militar del general Antonio Lépez de Santa Anna contra el estado de
Zacatecas en 1835 su maxima expresion de radicalismo e intoleran-
cia, cuando el ejército del dictador, arrasd, ademas Querétaro, San
Luis Potosi y Jalisco, y desmembrar Zacatecas para crear el actual
estado de Aguascalientes. Con este despliegue de fuerzas, Santa Anna
convoc) en junio de 1835, a través del Consejo de Gobierno, a sesion
extraordinaria del Congreso, que inicid sus sesiones el 19 de julio de
ese ano, con el objetivo de revisar propuestas sobre un posible cambio
de gobierno, lo que implicaba una violacion a la Constitucién de 1824
que sefialaba irreformables los articulos relativos a ello.®®

En septiembre el Congreso se declaré “Constituyente” y suspendi6
la vigencia del Acta Constitutiva y la Constitucion Federal de 1824
y asumio el dictar cuanto decreto fuera necesario. En una decisién
importante, se aprob6 la disolucién de las legislaturas locales y su
sustitucion por Juntas Departamentales. Ello terminaba con el fede-
ralismo, lo que se consumé con la emision de las Bases para una nueva
Constitucion del 23 de octubre de 1835 y las Siete Leyes Constitucionales,
promulgada entre el 15 de diciembre de ese afio y el 6 de diciembre
de 1836, las cuales fueron emitidas por decreto el 29 de diciembre de
1836.°7

Conocida como la “Constitucién de las Siete Leyes”, por estar
dividida en siete estatutos, esta Ley Fundamental, de caracter centra-
lista, fue suscrita en la ciudad de México el 29 de diciembre de 1836.%
En ella se consigné la responsabilidad por la comisién de delitos
comunes del presidente de la Republica, de los diputados y senadores,
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ministros de la Corte Supremade Justiciay la Marcial, secretarios del
Despacho, consejeros y gobernadores, quienes s6lo podian ser acusa-
dos ante la Camara de Diputados o ante el Senado, si el acusado era
diputado, y en los plazos fijados por la propia Constitucion.®® Las Siete
Leyes también condujeron a que se rescatara a la Contaduria Mayor
de Hacienda dentro de la reorganizacion administrativa y politica del
pais.1°

También se contempl6 en esta Constitucion la comision de deli-
tos oficiales por parte del presidente de la Republica, secretarios del
Despacho, magistrados de la Corte Suprema de Justicia y de la Mar-
cial, consejeros, gobernadores de los departamentos administrativos
y de las juntas departamentales, estableciéndose que la acusacién
debia formularse ante la Camara de Diputados, a la cual correspondia
declarar si habia lugar o no a dicha acusaciéon y nombrar a dos de sus
miembros para sostener ésta en el Senado, cuando su declaracion fue-
ra afirmativa. La instruccion del proceso fue encomendado al Senado,
el cual debia dictar fallo correspondiente, no pudiendo imponer mas
penas que la destitucion del cargo o empleo, o la inhabilitacién per-
petua o temporal para obtener algin otro. Sin embargo, si el Senado
consideraba que el funcionario era acreedor a mayores penas, estaba
obligado pasar el proceso al tribunal respectivo para que obrara segin
las leyes.

El fuero constitucional establecido a favor de los funcionarios
que se han indicado, que se traducia en la no procesabilidad de los
mismos ante las autoridades judiciales ordinarias sin la previa decla-
racion de la camara respectiva, tratandose de delitos comunes se con-
sagro también para los miembros del Supremo Poder Conservador,
con la modalidad de que la acusacion debia hacerse ante el Congreso
General, reunidas las dos camaras, al cual correspondia calificar si
habia lugar a la formacion de la causa.

Con relacién con los diputados y senadores, la Ley Fundamental
en su articulo 55 de la Tercera Ley, sefialaba que éstos “seran inviola-
bles por las opiniones manifestadas en el ejercicio de sus encargos, y
en ningln tiempo y por ninguna autoridad podran ser reconvenidos
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ni molestados por ellas”. Asimismo, respecto de los miembros del Su-
premo Poder Conservador en los términos del articulo 17 de la Se-
gunda Ley, que establecia que dicho poder no era responsable de sus
operaciones mas que ante Dios y ante la opinién publica, y que sus
individuos en ningun caso podian ser juzgados ni reconvenidos por
sus opiniones.*

Los requisitos establecidos para determinar la responsabilidad
de los funcionarios se encontraban sefialados en los articulos 47 y
48 de la Tercera Ley. Se establecio en el articulo 15 de la Cuarta Ley
que eran prerrogativas del presidente de la Republica: no poder ser
acusado criminalmente, durante su presidencia y un afio después,
por ninguna clase de delitos cometidos antes, o mientras fungia como
Presidente, sino en términos que prescribian los articulos 47 y 48 de
la Tercera Ley Constitucional. Asimismo, no podia ser acusado cri-
minalmente por delitos politicos cometidos antes o en la época de su
presidencia, después de pasado de un afio de haber terminado ésta
(fraccion 1V), y que no podia ser procesado, sino previa declaracion
de ambas cdmaras prevenida en el articulo 49, parrafo Gltimo de la
Tercera Ley Constitucional.

Respecto a los consejeros, que en numero de trece integraban
el Consejo de Gobierno, se establecié que sblo eran responsables por
los dictdmenes que dieran contra ley expresa, singularmente si era
constitucional, o por cohecho o soborno, y que la responsabilidad no
se les podia exigir sino en el modo y términos fijados en la Tercera Ley
Constitucional.

La responsabilidad de cada ministro del Despacho comprendia,
al tenor de lo dispuesto en el articulo 23 de la Cuarta Ley Constitu-
cional, la falta de cumplimiento a las leyes que debian tenerlo por su
ministerio, y los actos del Presidente que autorizaran con su firma y
fueran contrarios a las leyes, de manera especial a las constitucio-
nales, en la inteligencia de que dicha responsabilidad no se les podia
hacer efectiva sino en el modo y términos previstos en la Tercera Ley
Constitucional. Por Gltimo, cabe destacar que dicha Constitucién con-
cedia accion popular contra los magistrados y jueces que cometieran
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prevaricacién, por cohecho, soborno o barateria, asimismo, conside-
raba responsable a todo funcionario publico por infracciones a las
leyes constitucionales que cometieran o no impidiera.

Proyecto de reforma a las Leyes Constitucionales de 1836 (1840)

El Proyecto de reformas a las Leyes Constitucionales de 1836, fechado
en la ciudad de México el 30 de junio de 1840, contenia las siguientes
disposiciones sobre la responsabilidad de los funcionarios publicos:
el presidente de la Republica no podia ser procesado criminalmente,
durante su periodo presidencial y un afio después, por ningun delito
cometido con anterioridad o mientas fungiera en su encargo, sin pre-
via declaracién del Congreso de haber lugar a la formacion de causa,
tocando a la Suprema Corte de Justicia conocer todas las instancias
tanto de este tipo de causas como de las civiles, con excepcion de las
que se encontraban sujetas al conocimiento del Jurado de Sentencia.%?

También era prerrogativa del presidente de la Republica no
poder ser procesado criminalmente por delitos oficiales, salvo que se
tratara de traicién a la independencia nacional o forma establecida
de gobierno; actos encaminados manifiestamente a trastocar el orden
publico, u obstaculizar las elecciones de presidente, diputado o sena-
dores, a que éstos tomaran posesion de sus cargos, o a impedir a las
camaras el ejercicio de cualquiera de sus atribuciones.

En relacion con los diputados y senadores se dispuso -como se
hizo también en las Constituciones que le precedieron- que los mismos
fueran inviolables por las opiniones manifestadas en el ejercicio de
sus encargos, y que en ningln tiempo y por ninguna autoridad pudie-
ran ser reconvenidos ni molestados por ellas. No podian ser juzgados
ni civil ni criminalmente, desde el dia de su eleccidon hasta dos meses
después de concluido su cargo, sino por la Corte Suprema de Justicia,
requiriéndose en el segundo caso, la declaracion previa de haber lugar
a la formacion de la causa.**®
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Respecto alos secretarios del Despacho, consejeros, ministros de
la Corte Suprema de Justicia y de la Marcial, contadores mayores de
Hacienda y gobernadores de los departamentos, se previno que para
ser juzgados por la comision de delitos comunes era necesario que
cualquiera de las camaras, erigida en Gran Jurado, declara si habia o
no lugar a la formacion de la causa, precisandose que era competencia
exclusiva de la Camara de Diputados fungir como Gran Jurado. Toca-
ba a la Camara de Senadores exclusivamente erigirse en este Gltimo,
con la finalidad de absolver o condenar, a la pena de destitucion de en-
cargo o empleo, y también de inhabilitacion temporal o perpetua para
obtener otro alguno, a los funcionarios referidos anteriormente, sin
perjuicio de que si algunos de ellos era acreedor a mayores penas, di-
cha camara pasase el proceso al tribunal respectivo para ser juzgado.

Dos disposiciones coronan el sistema de responsabilidades: una
en consignar la obligacién de todo funcionario publico -al tomar po-
sesion de su cargo- de jurar guardar y hacer guardar la Constitucion
y las leyes, con la consiguiente responsabilidad por las infracciones
que en lo sucesivo competieran o no impidiera. La otra, en consagrar
la sujecion de todo funcionario publico al juicio de residencia, en los
casos y del modo que prescribian las leyes.*%*

Como podra inferirse, el control interno tenia raices virreinales
y poco se habia avanzado para contener la corrupciéon administrati-
va. Sin embargo, los documentos fundacionales de la nacién eran mas
declarativos que efectivos, toda vez que no establecian un sistema de
responsabilidades de los servidores publicos, tan solo fueron precep-
tos generales.

Ley del 14 de marzo de 1838: creacion del Tribunal de Cuentas

Mientras que en diversos documentos fundacionales se comienza a
establecer el control interno, por lo que se refiere al control externo,
su desarrollo es mas lento y depende del proceso de fortalecimiento
del Poder Legislativo frente al Poder Ejecutivo. En ese sentido, quiza
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como consecuencia del grave problema econémico y para aliviar un
poco la tension existente en las arcas del erario, se estableci6é un Tri-
bunal de Revisién de Cuentas, con su respectiva contaduria mayor,
cuya funcion estaria bajo la inspeccién exclusiva de la, Camara de Dipu-
tados, por medio de una comision inspectora. El Tribunal estaria com-
puesto por Tres Salas, la primera de las cuales quedaria formadas por
dos contadores mayores -hasta entonces denominado de Hacienda y
Crédito Publico- y otro de la misma clase, necesarios por los contado-
res de glosa, en el orden de escalada establecido; y las otras dos, que
conocerfian los recursos ulteriores y serian las mismas de la Suprema
Corte de Justicia segln su turno. Concurriendo a ellas uno de los con-
tadores Unicamente con voto informativo y llevando en todas la voz
fiscal el contador de la glosa respectiva, sin perjuicio de oir en la se-
gunda y tercera, al fiscal de la alta Corte cuando ellas lo consideraban
conveniente. s

Este Tribunal recordaba al existente en la época colonial, inclu-
so sefialaba, en su articulo 6°, que la responsabilidad de empleados,
aun aforados, se sujetaria ala Ley 16, libro 8, titulo 29, de la Recopilacién
de Indias, en todo lo relativo al manejo de caudales en dinero o en espe-
cie de hacienda o crédito publico. El funcionamiento y organizacion
de este tribunal -dividido en tres salas, en las que la primera de ellas
Jjuzgaria en primera instancia- resultaba confuso, ya que intervenian
el Poder Judicial, el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo,® por lo
que se complicaba el adecuado manejo del control interno y externo.

La Contaduria Mayor estaba compuesta por los contadores y em-
pleados de las dos secciones existentes y de los demas de dicha clase
nombrados por la Camara conforme a la ley del 16 de noviembre de
1824 y previa aprobacion de la nueva plana por el Congreso General,
teniendo presentes también a los empleados de los antiguos estados
que queden sin destino, en virtud del nuevo arreglo de oficinas que
exigia el nuevo sistema, con el fin de completar el nimero necesario
para que la glosa de cuentas quede concluida dentro del afio siguiente
a su presentacion. Ademas, los contadores mayores serian jefes de la
Contaduria, desempefiando las atribuciones que le han sido hasta el
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momento peculiares de los de Hacienda y Crédito Publico, conforme
al reglamento del que habla el decreto, sin intervencion en la glosa
de cuentas en que hayan de ser jueces. Se entenderia directamente y
porte franco para la Contaduria, de la recopilacién de Indias, de todo
lo relativo al manejo de caudales en dinero o especie de Hacienda y
Crédito PuUblico, también exigirian cuentas del manejo que deberian
responder y reclamando las que faltaren, debiendo presentarlas al
Congreso al término estipulado para ello al gobierno. Se sefialarian
los plazos para la contestacidn de los pliegos de revision, de lo con-
trario, se seguiria la via ejecutiva. Asimismo, impondrian multas por
primera y segunda vez, hasta de cincuenta pesos, y por la tercera,
suspenderian de sus destinos y privarian de la mitad de su sueldo por
el tiempo necesario, a los empleados morosos en el cumplimiento de
sus providencias, y a los responsables que no disfrutaran de sueldo,
les compeleria el juez de Hacienda, o de quien correspondiera, de su
residencia previo aviso del tribunal de revisién.

Adicionalmente, se pedirian a las secretarias de despacho, a
las oficinas, corporaciones y particulares responsables, las noticias,
instrucciones o expedientes necesarios para la cuenta y razén, que
serian remitidas con calidad de devolucion. Se expedirian finiquitos
de las cuentas que deberia glosar la Contaduria Mayor y, s6lo en caso
de haberles expedido, terminaria a favor del responsable el derecho
de la Hacienda y Crédito Publico -salvo error de calculo- al cobro de
los caudales que les pertenecen por alcance de las mismas cuentas.
Tomaria razon de todo patente o despacho del gobierno, aunque no
ocasionara sueldo, y por ninglin motivo lo haria de aquellos que ex-
pidiera el gobierno o cualquier autoridad a quien correspondiera la
provision de empleos en alglin ramo, con infraccién de ley, ni de los
que no fuesen de rigurosa escala o verdadera vacante, no pudiendo
pagarse sueldo alguno que corresponda en tanto no apareciera en el
despacho la toma de razoén de esta oficina.

Por ultimo, un reglamento formado por los contadores mayores
de acuerdo con la comisién inspectora, metodizaria las disposiciones
contenidas en dicha ley, ¥ que se pondria en gjecucion sin perjuicio de
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la revision y aprobacion del Congreso. Asi, la restituciéon del Tribunal
de Revision de Cuentas en 1838, y su respectiva Contaduria Mayor
tuvo como funcién examinar los presupuestos generales de gastos y
la cuenta del Ministerio de Hacienda; exigir noticias, instrucciones o
expedientes para la cuenta y razon,; calificar, clasificar y liquidar la
deuda publica interior y exterior de la nacién, asi como verificar los
cortes de caja mensuales y el general que se debia practicar anual-
mente.°” Posteriormente, el 12 de marzo de 1840 se emite el regla-
mento firmado por los Contadores Mayores del Tribunal de Revision
de Cuentas, de acuerdo con la comisién inspectora, en cumplimiento
del articulo 7° de la ley del 14 de marzo de 1838.1°¢ En el México inde-
pendiente el control externo comienza un proceso de instauracion de
la fiscalizacién de las cuentas del poder ejecutivo, el cual tendria que
pasar por diversos momentos, para ser una herramienta efectiva de
control de la corrupcion administrativa. Debilitados y encontrados los
poderes ejecutivo y legislativo durante varias décadas del siglo XIX,
el resultado fue cambios constantes en el control externo de Tribunal
de Cuentas a Contaduria Mayor de Hacienda y viceversa.

Primer proyecto de Constitucion Politica de la
Repiblica Mexicana (1841)

La resistencia de los federalistas al régimen central de las Siete Leyes
genero una serie de levantamientos en todo el pais entre 1837 y 1840
que culminaron con la separacion temporal de Yucatan y la pérdida
de Texas por colonos extranjeros que desde 1820 habian obtenido
autorizaciones del gobierno virreinal para establecerse en el territo-
rio. El 28 de septiembre de 1841 los principales mandos del ejército
encabezados por el general Santa Anna suscribieron las Bases adop-
tadas por el Ejército de Operaciones en Tacubaya, llamadas “Bases
de Tacubaya”, en las que disponian el cese de los Poderes Ejecutivo y
Legislativo, convocan a una Junta de representantes de los Departa-
mentos, nombrados por el General en Jefe del Ejército Mexicano, para
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que designen presidente provisional asistido por un Consejo, se daba
un plazo de dos meses para convocar a un Congreso Constituyente
extraordinario.*®®

Firmadas el 28 de septiembre de 1841, las Bases de Tacubaya
disponian, entre otras cosas, la convocatoria a nuevo congreso. De
acuerdo con esta prevencion, la convocatoria para el Constituyente
se publico el 10 de diciembre del afio antes indicado, en tanto que las
elecciones se realizaron el 10 de abril de 1842, habiendo triunfado el
partido liberal. El 10 de junio de ese mismo afo se efectud la sesion de
apertura, se formoé la Comision de Constitucion y el 25 de agosto del
propio afio se firm6 dicho proyecto.'*°

Para nuestros propésitos de investigacion, a continuacién se
describe lo mas importante en materia de control interno. En relacién
con el presidente de la Republica, se consignaron prerrogativas en ma-
teria de responsabilidades por delitos comunes y oficiales, semejantes
a las previstas en el Proyecto de Reformas de 1840. En este caso, s6lo
podia ser juzgado civil o criminalmente durante su presidencia, y un
afio después, por la Suprema Corte de Justicia, y previa declaraciéon
del Gran Jurado constituido por las dos camaras, de haber lugar a la
formacion de causa.

Respecto a los diputados y senadores, se establecio su invio-
labilidad por las opiniones y votos vertidos en el desempefio de sus
encargos; se dispuso también que no podian ser juzgados civil o cri-
minalmente por ninguna especie de delito, desde el dia de su eleccion
hasta dos meses después de terminado su encargo, sino por la Corte
Suprema de Justicia, requiriéndose para este efecto la declaracién de
haber lugar a la formacién de causa por parte de la Camara de Sena-
dores o la Camara de Diputados, segun se tratara de los miembros de
aquélla o ésta, respectivamente.'**

Por altimo, debe destacarse las disposiciones sobre responsabi-
lidad de los secretarios de Despacho por los actos del Presidente que
autorizaran con sus firmas contra la Constitucion, las leyes generales,
las constituciones y estatutos de los departamentos; la relativa al otor-
gamiento de la accién popular contra los funcionarios prevaricadores
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por cohecho, soborno o barateria; y las referentes a la responsabilidad
de todo funcionario publico por las infracciones que cometiera contra
la Constitucién y las leyes, o que no impidiera, asi como la obligacion
de sujetarse al juicio de residencia en los casos y términos que orde-
naran las leyes. Al respecto, se faculto al congreso para dictar las que
fueran conducentes en orden a hacer efectiva la responsabilidad de
los que infringieron la constitucion o las leyes generales.*?

En opinién de Justo Sierra, las bases del programa del ejército
de Tacubaya, “son un curiosisimo monumento de la diplomacia hipo-
crita del pretorianismo puesto a las 6rdenes de los explotadores de las
cajas publicas, mercaderes, agiotistas y generales acaudillados por un
ambicioso (Santa Anna) que creia que la patria no era su madre, sino
su concubina”.*®® La séptima de las Bases de Tacubaya habia otorga-
do al Ejecutivo facultades casi discrecionales, y de enorme amplitud,
para la conduccion administrativa, y por tanto, de la hacienda publi-
ca. Santa Anna obtuvo constantes préstamos de la Iglesia. Por otro
lado, impuls6 contribuciones muy diversas y numerosas a los almace-
nes, a boticas, carreteles de alquiler, maestros, profesionistas, sobre
la venta de casas y animales, entre otros. Impuso préstamos forzosos
a particulares y obviamente a los departamentos, lo cual acentud el
centralismo. Pero el dictador no paré ahi, se atrevi6 a rematar bienes
del clero que reclamaba como suyos y permitioé alos extranjeros la am-
plia adquisicién de bienes raices. La miseria publica llego a ser famosa
en los tiempos que gobernaba Santa Anna, las arcas se encontraban
vacias, la hacienda publica totalmente desorganizada. Ciertamente la
mayor parte de los ingresos publicos se gastaban en el ejército y en
sus favoritos. Santa Anna manejo esté tltima con un total desconcier-
to y deshonestidad, que tiempo después se vio envuelto en un largo
y ruidoso proceso en que se declar6 culpable y se le confiscaron sus
bienes.*4
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Segundo proyecto de Constitucion Politica de 1842

Este segundo proyecto de Constitucion Politica con fecha del 2 de no-
viembre de 1842 en la Ciudad de México, contenia algunas disposicio-
nes en materia de responsabilidades de los funcionarios publicos.*®
AUn cuando en el articulo 81, se referia a las prerrogativas del pre-
sidente de la Republica, no estaba incluida la de declaracion previa
del Gran Jurado, dicha declaracién se encontraba prevista en el
articulo 74, conforme al cual era competencia exclusiva de la CaAmara
de Diputados erigirse en Gran Jurado para declarar si habia lugar a
la formacion de causas en las que se instruyeran sobre delitos comu-
nes y oficiales del presidente de la Republica, entre otros. Ademas,
tratandose de los delitos oficiales de este Gltimo, era necesario que la
Camara de Senadores, erigida en Gran Jurado de hecho, declarara si
era o no culpable de aquellos por los que hubiese sido declarado con
lugar a formacion de causa.

La declaracion aludida de la Camara de Senadores se requeria
igualmente en los casos de delitos oficiales de los secretarios del Des-
pachoy de los gobernadores de los departamentos, mientras que la de
la Cadmara de Diputados era exigida en las causas por delitos comunes
y oficiales de los secretarios del Despacho, ministros de la Suprema
Corte de Justicia y de la Marcial y contadores mayores de Hacienda;
¥y en las de delitos oficiales de los ministros y enviados diplomaticos,
gobernadores de los departamentos por infraccion de la Constitucion
o leyes generales y ministros del tribunal encargados de juzgar a los
miembros de la Corte de Justicia.*'®

Bases Organicas de la Repiiblica Mexicana (1843)

Este documento constitucional, también conocido como “Bases Orga-
nicas”, establece el contexto juridico para la segunda Republica cen-
tralista. Su origen se debe al alzamiento del general Manuel Paredes
y Arrillaga en 1841 para reformar las Siete Leyes Constitucionales,
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que concluy6 con la renuncia del presidente Anastasio Bustamante
-quien ocupaba el cargo por tercera ocasion- el desconocimiento de
los Poderes y la designacién de Francisco Javier Echeverria, como
presidente provisional con poderes extraordinarios. Mediante estas
Bases Organicas fue instituida la segunda Republica centralista, que
anulaba el Supremo Poder Conservador creado por las Siete Leyes, y
otorgaba mayores facultades al Ejecutivo, dandole un poder practica-
mente dictatorial .}

Acordadas por la Honorable Junta Legislativa -establecida con-
forme a los decretos de 19 y 23 de diciembre de 1842- sancionadas por
el Supremo Gobierno Provisional con arreglo a los mismos decretos el
dia 12 de junio de 1843 y publicadas por Bando Nacional el 14 del mismo
mes y afio, las Bases Organicas de la Republica Mexicana se ocuparon
también de la responsabilidad de los funcionarios publicos.*® A di-
ferencia de las Constituciones anteriores que las precedieron, esta-
blecieron que el presidente de la Republica sé6lo podia ser acusado y
procesado criminalmente durante su periodo presidencial y un afio
después, por delitos de traicion contra la independencia nacional y
forma de gobierno prevista en las propias Bases, agregando que por
delitos comunes Unicamente podia ser acusado después de transcu-
rrido un afio de haber cesado en sus funciones.**°

Tratandose de los diputados y senadores, cada una de las ca-
maras debia conocer de las acusaciones que se hicieren contra sus
respectivos miembros, para efecto de formular la declaracién aludi-
da. Era necesaria, por ultimo, la declaracién en comento, pero por
parte de las dos camaras formando jurado, en las acusaciones que se
hicieran contra todo el Ministerio, o contra toda la Corte Suprema de
Justicia o la Marcial. A los diputados y senadores, se les mantuvo su
inviolabilidad por las opiniones y votos emitidos en el desempefio de
sus funciones; no hubo variacién en lo tocante a los secretarios del
Despacho -refrendo ministerial- al sefialarse que eran responsables
de los actos del presidente de la Republica que autorizaran con sus
firmas contra la Constitucion y las leyes, agregandose unicamente
que eran responsables de las resoluciones que se tomaran en junta de
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ministros, los que las acordaren. Subsistié la accion popular en con-
tra de cualquier funcionario publico que cometiera prevaricacién por
cohecho, soborno o barateria, y prevalecio la Corte Suprema de Justi-
cia como tribunal competente para conocer de las causas criminales
incoadas contra los funcionarios publicos, a quienes el Congreso o las
camaras declararan con lugar a la formacion de causa, y de las civiles
de los mismos.*?°

La Carta de 1843 es un absurdo realizado: es el despotismo
constitucional. En ella, el Gobierno Central es todo: apenas los
departamentos tienden atribuciones de administracién munici-
pal, y todo el Gobierno Central esta en manos del Ejecutivo. Las
responsabilidades pesan sobre los ministros y sobre el consejo
de gobierno; sobre el Presidente ninguna; y sin embargo, no hay
gobierno de gabinete, pues el Presidente, oido al parecer de sus
ministros y recogido de la votacion, puede proceder como bien le
plazca.*?

Al respecto, Mariano Otero fue el nico miembro disidente de la Co-
misién que proponia se declarara como Unica Constitucion legitima
del pais la de 1824, “mientras no se publiquen todas las reformas que
determine hacer el presente Congreso”, y propugnaba que ademas del
Acta Constitutiva y de la Constitucion de 1824 se observara lo que
él llamo el Acta de Reforma. Otero en materia de responsabilidad es-
tablecia tres propuestas: primero, correspondia exclusivamente a la
Camara de Diputados erigirse en Gran Jurado para declarar, a simple
mayoria de votos, si habia o no lugar a formacién de causa contra los
altos funcionarios a quienes la Constitucion o las leyes concedian di-
cho fuero; segundo, formulada la declaracion en sentido afirmativo,
tocaba al Senado erigirse en Jurado de Sentencia en los casos de de-
litos politicos y declarar, mediante el voto de las tres quintas partes
de los individuos presentes, si el acusado era o no culpable, corres-
pondiendo la imposicién de la pena a la Suprema Corte, que conocia
directamente de las causas instruidas por delitos comunes, una vez
declarado que habia lugar a la formacién de causa; tercero, se con-
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sagraba la inviolabilidad del presidente de la Republica, siempre que
obrase por conducto de un ministro, esto es, cuando sus actos estuvie-
sen autorizados por la firma del ministro responsable, y por otra, la
responsabilidad de dichos secretarios por todas las infracciones que
cometieran por actos de comision o simple omision.*??

Cabe sefalar que tanto las “Siete Leyes Constitucionales” de
1836, como las “Bases Organicas de la Republica Mexicana” de 1843,
establecieron la responsabilidad de los funcionarios y empleados
publicos, pero la regulacion se encaus6é fundamentalmente a las res-
ponsabilidades politicas y penales, sin reconocimiento de facultades
disciplinarias de los superiores jerarquicos, posiblemente debido a
que éstos tenian autoridad absoluta y discrecional de disciplina sobre
sus inferiores.*?®

Ley Penal para los Empleados de Hacienda (1853)

En el manejo de la hacienda publica también hubo esfuerzos para
establecer mecanismos de control interno. La Ley Penal para los Em-
pleados de Hacienda, expedida el 28 de junio de 1853 por Antonio
Lopez de Santa Anna, entonces presidente de la Republica Mexicana.
Esta ley tipifico los crimenes, delitos y faltas de los empleados de Ha-
cienda, que enumeraba en su articulo primero. Asi entre otros, indi-
caba que eran considerados crimenes de los empleados mencionados:
la sustraccién fraudulenta de caudales publicos, hecha con &nimo de
aplicarlos a usos particulares; todo convenio o acto que tuviera por
don, dadiva o regalo, ya porque tuvieran un interés pecuniario en el
mismo fraude, o bien porque esperan obtener de él cualquiera otra
utilidad; y la ocultacién o inversién en usos propios de caudales del
erario, hecha por aquellos a quienes se hubieran entregado para algin
uso publico.?4

Respecto a los delitos, contemplados en siete fracciones, pueden
citarse los siguientes: resistencia u oposicion de los empleados de Ha-
cienda al cumplimiento de las 6rdenes del ramo que emanaron de sus
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superiores; desidia o abandono habitual de aquéllos en el desempefio
de sus empleos, encargos o comisiones; y toda extorsion o vejacion
que se cometiera sobre los particulares contribuyentes o deudores del
erario nacional.

En laley se contemplaban siete clases de faltas graves e igual na-
mero de leves. Encontrandose en las primeras: demora de cualquier
acto u operacion que ocasionara pérdidas al erario o a los particulares;
falta frecuente de asistencia en los dias y horas en que los empleados
de Hacienda debian concurrir; y falta habitual de atencién, cuidado y
limpieza en la contabilidad, libros y expediciéon de documentos. Eran
consideradas faltas leves: faltas no frecuentes de los empleados de
Hacienda en sus oficinas; desidia en actos determinados, relativos al
servicio de sus empleados; y faltas de cortesiay atencion para con las
personas que por sus negocios tenian que concurrir a las oficinas, asi
como a los engafios y mentiras para molestarlas.*?®

Por 1o que se refiere a las penas, éstas consistian en muerte o
privacion de la libertad. Tratandose de crimenes si se referian a deli-
tos, aunque debia imponerse la pena de muerte cuando se probara que
habia existido defraudacion de los caudales publicos; descuentos de
sueldos, pérdida del empleo y multas, tratdndose de faltas graves, y
multas que no debian exceder del salario de un dia por las comisiones
de faltas leves. La pena de prision llevaba siempre anexa la pérdida
del empleo e inhabilitacion perpetua para obtener cualquier otro en la
administracion pablica.'?¢

Esta ley es una de las primeras en establecer un régimen de res-
ponsabilidades, sanciones, establecimiento de delitos graves y leves,
por lo que puede considerarse como un antecedente de las leyes de
responsabilidades de servidores publicos. No obstante, que esté refe-
rida a los empleados de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
es un primer eslabdn en el establecimiento del control interno dentro
del poder ejecutivo.
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Establecimiento del Tribunal de Cuentas (1853)

El 26 de noviembre de 1853 Santa Anna revive el Tribunal de Cuen-
tas, eliminando la Contaduria Mayor de Hacienda y con ello oblig6 a
todos los funcionarios que manejaban caudales publicos a que le infor-
maran sobre el estado de sus cuentas, por conducto de la tesoreria. A
esta Gltima dependencia se le restaron atribuciones, toda vez que se
creo la Direccion General de Impuestos.*?’

Para el efecto, expidi6é un decreto para establecer que la Contadu-
ria Mayor de Hacienda en lo sucesivo tendria el caracter de Tribunal
de Cuentas, que se compondria de dos salas, denominadas primeray
segunda, formada aquélla de un contador para la primera instancia,
con una dotacién de 1,200 pesos, y ésta de dos contadores y el magis-
trado de hacienda, con una dotacién de 1,500 pesos. En cada uno de
dichas salas habria un secretario para dar cuenta y formar la sustan-
ciacion de los juicios. Ademas, para cada secretaria se destinaria un
escribiente con un peso diario los dias Utiles. Se establece que todo
juicio de cuentas, cualquiera que fuese la cantidad que en €l versara,
terminaria en la segunda instancia, causando ejecutoria la sentencia
de vista, ya fuese confirmada o revocada la primera. Pero en el juicio
cuya cantidad no pasara de 10,000 pesos, causaria ejecutoria la sen-
tencia de primera instancia.'?®

En cuanto a los Contadores Mayores y el Magistrado del Tribu-
nal Superior de Hacienda, que formalmente el Tribunal de Cuentas, no
serian recusables ni podrian excusarse de conocer en los juicios sino
por causa justificada a juicio del mismo tribunal. En dichos casos los
contadores jefes de las secciones que no hubieran intervenido en la
glosa de la cuenta de que se tratare, sustituirian a los contadores ma-
yores por el orden de las secciones. El magistrado seria sustituido con
arreglo a las leyes. Ademas, los Contadores Mayores que formaran
el Tribunal de que se trata, tendrian el tratamiento de sefioria, y los
honores, fuero y consideraciones de intendentes de gjército, portando
el uniforme que seria detallado en el reglamento.
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Por altimo, el 10 de octubre de 1855 se emite un decreto consti-
tucional que ordena la derogacién del 26 de noviembre de 1853 y se
ordena que la Contaduria Mayor tenga la planta y atribuciones que
tenia hasta antes del decreto de 26 de noviembre de 1853. Con ello
la Contaduria Mayor se erige de manera formal en Tribunal de Cuen-
tas.?®

Estatuto Organico Provisional de 1a Repiiblica Mexicana (1856)

Una vez retomado su puesto, Santa Anna se condujo dictatorialmente
exigiendo el trato de Alteza Serenisima, prorrogd su mandato indefi-
nidamente, suspendi6 los congresos locales, establecid la reglamen-
tacién del ejercicio de las funciones de los gobernadores, reorganizo
territorialmente al pais y llegé a realizar gestiones para el restableci-
miento de la monarquia. Para organizar su gobierno expidié el 22 de
abril de 1853 las Bases para la administracion de la Republica, hasta
su promulgacion de la Constitucion, redactada por Lucas Alaman,
destacado ide6logo del Partido Conservador. Mediante estas Bases se
reorganiza el Poder Ejecutivo y establecen disposiciones organicas,
todo con caréacter transitorio hasta la emisién de la nueva Constitu-
cién, que ya no se redacté por el triunfo de la Revolucion de Ayutla 'y
la caida de la dictadura en 1855.%%°

El Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana, suscrito por el
Presidente Ignacio Comonfort de los Rios el 15 de mayo de 1856 y
publicado el 23 del mismo mes y afio, fue emitido para que se aplicara
mientras durasen las sesiones del Congreso Constituyente convocado
el 16 de octubre de 1855 por el entonces presidente Juan Alvarez a
partir del Plan de Ayutla lanzado el 1° de marzo de 1854 contra la
dictadura del general Santa Anna y hasta en tanto se promulgara la
nueva Constitucion que habria de sustituir al Acta Constitutiva y de
Reformas de 1847.:t

Este documento fue expedido por el presidente Ignacio Comon-
fort, como anticipo de la Constitucion que habia ofrecido, conjunta-
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mente con una ley de garantias individuales, en el programa admi-
nistrativo de 22 de diciembre de 1855, que publicé a raiz de haber
ocupado la presidencia.**2 Dicho estatuto estuvo te6ricamente vigente
hasta la promulgacién de la Constitucion de 1857, ya que no obstante
que en el seno del mismo del Congreso se pidié su desaprobacién, y se
nombré a una comisién encargada de revisarlo, ésta nunca formulé
dictamen alguno.

Las disposiciones relacionadas con los funcionarios publicos es-
taban contenidas en sus articulos 85, 92, 98, fraccion 1V incisos I, 11 y
111,y 123.2% En el primero de los preceptos se consignaron como pre-
rrogativas del presidente de la Republica la de no poder ser acusado
ni procesado criminalmente durante su presidenciay un afio después,
sino por delitos de traicion contra la independencia nacional y forma
de gobierno, asi como la de no poder ser acusado de delitos comunes
sino hasta pasado un afio de haber cesado en sus funciones.

En el segundo de los numerales se establecié la responsabilidad
de los secretarios de Despacho por los actos del Presidente que auto-
rizaran con sus firmas, contra el Plan de Ayutla, reformado en Aca-
pulco, asi como el requisito de la declaracion previa de haber lugar a
la formacion de causa por parte del Consejo de Gobierno, a efecto de
poder ser juzgados por la Suprema Corte de Justicia.

Mientras que el articulo 98 sefial6 como atribuciones de la Su-
prema Corte, entre otras, las de conocer de las causas que se instruye-
ran contra el Presidente de la Republica, gobernadores de los estados
y secretarios del Despacho, en los supuestos previstos por los articu-
los 85, 92 y 123, respectivamente. Los gobernadores de los estados y
del Distrito, y los jefes politicos de los Territorios, debian ser juzgados
por sus delitos oficiales y comunes, segin lo disponia el Gltimo de los
articulos mencionados, por la Suprema Corte de Justicia, previa auto-
rizacion del Gobierno Supremo.
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Constitucion Politica de 1a Repiiblica Mexicana de 1857

Triunfante la Revolucién de Ayutla de 1854, Juan Alvarez ocupé la
presidencia interina el 4 de octubre de 1855 y conforme al Plan de
Ayutla y su reforma de Acapulco, que ademas de la destitucién de
Lopez de Santa Anna y la designacion de un presidente provisional,
llamaba a un Congreso extraordinario, el 16 de ese mismo mes
expidio la convocatoria para la celebracion de este Gltimo. El congreso
inici6 sus labores el 18 de febrero de 1856, y en junio la Comision de
Constitucion, presentd un proyecto de Constituciéon que en esencia
mantenia el liberalismo econémico, las garantias individuales (de-
nominadas “derechos del hombre™) y el principio de la separacion
Iglesia-Estado.*** También se establecia que el gobierno se instituye
para el bien de la sociedad y para su mejora y perfeccion, tanto en la
parte moral como en la parte fisica.**®

El texto final se denominé Constitucion Federal de los Estados
Unidos Mexicanos, el cual fue aprobado y jurado por el Congreso cons-
tituyente y por el Presidente sustituto el general Ignacio Comonfort,
el 5de febrero de 1857, y publicado por Bando Solemne el 11 de marzo
de 1857.%% En el Titulo IV, denominado de la Responsabilidad de los
Funcionarios Publicos, en sus articulos del 103 al 108, se establecid
la relativa a los diputados al Congreso de la Unioén, los individuos de
la Suprema Corte de Justicia y los secretarios del Despacho por los
delitos comunes que cometieran durante el tiempo de su encargo, y
las faltas u omisiones en que incurrieran en el ejercicio de ese mismo
encargo (delitos oficiales).**” Eran igualmente responsables de los es-
tados y el presidente de la Republica, los primeros por violaciones a la
Constitucion y leyes federales, y el Gltimo exclusivamente por delitos
de traicion a la patria, violacion expresa de la Constitucion, ataques a
la libertad electoral y delitos graves del orden comun.**® Tratandose
de delitos comunes de los funcionarios enunciados, tocaba al Congre-
s0, segun lo dispuesto en el articulo 104, erigirse en Gran Jurado y
declarar (a mayoria absoluta de votos) si habia o no lugar a proce-
der contra el acusado, el cual, si resultara afirmativa la declaracion,
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quedaba separado de su encargo y sujeto a la accion de los tribunales
comunes.*3®

De los delitos comunes, en cambio, correspondia conocer al Con-
greso como Jurado de Acusacion, a fin de declarar (a mayoria abso-
luta de votos) si el acusado era o no culpable, y a la Suprema Corte
de Justicia como Jurado de Sentencia, en los casos en que la declara-
cion fuere condenatoria, para el efecto de aplicar (también a mayoria
de votos) la pena que la ley estableciera. Estas disposiciones fueron
modificadas el 13 de noviembre de 1874 al reformarse en esa fecha
el articulo 105 que las contenia, por virtud del establecimiento del
sistema bicamaral en nuestra Constitucion, correspondiendo fungir
-a partir de entonces- con el caracter de Jurado de Acusacion y de
Jurado de Sentencia, respectivamente, a la Camara de Diputados y a
la de Senadores, con las mismas atribuciones que se habian conferido
inicialmente al Congreso y al Suprema Corte.

En congruencia con el establecimiento de la Camara de Senado-
res, el articulo 103 fue reformado el 13 de noviembre de 1874 al incluir
a los individuos de la Camara en la enumeracion de los funcionarios
publicos que eran considerados responsables, y respecto de los cuales
debian seguirse los procedimientos previstos en la Constitucién para
poderles hacer efectiva la responsabilidad a que se hicieran acreedo-
res.*0 Esta reforma consistio en atribuir a la Camara de Diputados la
facultad de erigirse en Gran Jurado y de formular la declaracion de
procedencia en los casos de delitos comunes, que conforme al texto
original estaba reservada al Congreso.

Para Lanz (1987), la Constituciéon de 1857 contemplé dos nue-
vas instituciones: 1) el antejuicio, que se contraia a los delitos comu-
nes cometidos por los altos funcionarios y por virtud de la cual no se
podia proceder en contra de estos Ultimos, si la Camara de Diputados
no habia formulado previamente una declaracion en el sentido de ac-
tuar en su contra; ) el juicio politico, que tenia lugar en los casos en
que dichos funcionarios incurrieran en la comisioén de delitos oficiales,
y respecto de los cuales s6lo eran responsables durante el periodo en
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que ejercieran su encargo y un ano después, segin lo prescribia en el
articulo 107.241

Sin embargo, con base en la Constitucion de 1857 y sus leyes re-
glamentarias en materia de responsabilidades, tampoco fue posible el
desarrollo de la responsabilidad disciplinaria, ya que sus disposiciones
solo establecieron las responsabilidades de una minuscula parte del
total de los servidores publicos del Estado, con enfoque fundamental-
mente de naturaleza politica y penal, dejando de lado la responsabili-
dad administrativa de los trabajadores al servicio del Estado.**? Una
falta que impidi6 perfeccionar y hacer eficiente el sistema de respon-
sabilidad de los servidores publicos en esa época.

El discurso del combate a la corrupcion administrativa
en forma prescriptiva

El periodo que abarca de la Independencia de México hasta la promul-
gacion de la Constitucion Politica de la Republica Mexicana en el afio
de 1857, merece destacar diversas consideraciones propias de esta in-
vestigacion. Un primer rasgo durante la primera mitad el siglo X1X, en
relacion con la burocracia estaba definido por tres caracteristicas: 1)
el “sistema de botin” en periodos de relativa tranquilidad y en que los
ocupan el gobierno repartian los cargos mas importantes, aunque los
servidores publicos tardaban en cobrar tenian un cargo administra-
tivo; 2) el surgimiento de la “empleomania” que se caracteriza como
la, creacién de empleos innecesarios a personas sin el perfil adecuado;
y 3) el “aspirantismo”, enfermedad administrativa que hace que las
personas tengan la aspiracion de un cargo, para lo cual buscan toda
clase de medios para lograr formar parte de la burocracia.

El segundo rasgo distintivo es que los documentos fundacionales
abordaron el tema de la corrupciéon administrativa de manera mar-
ginal y circunstancial sélo en forma en el discurso declarativo. No
establecian érganos especificos para aplicar los tipos de control de la
funcion publica, por lo que los instrumentos legales eran limitados y
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provenientes del Virreinato como el Juicio de Residencia.

El tercer rasgo, es que el control interno dentro de la adminis-
tracién publica es inexistente, no hay leyes reglamentarias, ni 6rga-
nos especializados y aunque ambas instituciones -la de 1824 y 1857-
establecian titulos relativos a la responsabilidad de los servidores
publicos y a los mecanismos de su control, éstos seran establecidos
en la segunda parte del siglo XI1X. Un caso emblematico en esta etapa
fue Lépez de Santa Anna quien estuvo varias veces en el gobiernoy se
enriquecié de manera desproporcionada.

Un cuarto rasgo, es el paulatino proceso para introducir en el
Poder Legislativo como control externo a la Contaduria Mayor de Ha-
cienda y que buena parte de este periodo se establece como Tribunal
de Cuentas, con una herencia virreinal que era insostenible en el Mé-
xico independiente. Ante la inestabilidad politica, econémica y social,
tanto los controles internos como externos quedaron enunciados en
forma declarativa y no fue posible consolidarlos.

Queda claro que un gobierno débil politicamente sin un marco
legal adecuado y eficiente, con servidores publicos poco preparados,
en un ambiente de inestabilidad y zozobra, es una presa facil para
la corrupcion administrativa, ya sea en forma individual o bien, de
manera sistematica.

En el periodo entre 1837 y 1855, en los que hubo cambios de
suma importancia en todos los érdenes, la administracion publica en
México, con mayor o menor éxito en la préactica, llevé impreso el sello
del régimen que estuviera vigente y le diera cauce. Hubo una pugna
indiscutible entre las ideas centralizadoras y las descentralizadoras,
propugnadas las primeras por los centralistas o conservadores y las
segundas por los federalistas.*#®
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Capitulo IV
La corrupcion administrativa: en la Reforma, el Imperio y el Porfiriato

La vida de la administracion publica mexicana durante el siglo XIX
tiene un capitulo de particular interés que corresponde al tiempo poli-
ticade 1855 a 1875. En ese tiempo la lucha por el poder se inscribe en
la falta de un auténtico Estado nacional que represente y asegure la
unidad civil de la nacién. El conflicto entre liberales y conservadores
es la causa que fermenta una de las etapas de mayor division politica
que incluso da como resultado la existencia fallida de un imperio ex-
tranjero con Maximiliano de Habsburgo a la cabeza que intenta crear
las condiciones de orden y progreso en un pais que, desde su origen in-
dependiente, no logra estabilizar los conflictos entres los grupos y las
clases.! Hasta llegar al momento en que se estabiliza con las acciones
que realiza el presidente Benito Juarez para conseguir la restaura-
cion de la Republica.

Las diversas constituciones de la primera etapa nacional inves-
tian al Presidente de México de una gran autoridad. Segun los textos,
le correspondia al Poder Ejecutivo incluso el control completo de la
administracion, la cual se consideraba firme en sus manos. Si hubiera
existido estabilidad politica, tal vez se habria institucionalizado ese
poder. Esto es, el presidente habria estado en condiciones de adminis-
trar los asuntos del gobierno delegando autoridad en subordinados
responsables dentro de una jerarquia estable. Si el gjército gobernan-
te hubiera sido institucionalmente estable, se habria esperado cierto
grado de continuidad en cuanto al personal. Ninguna de estas posi-
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bilidades se concreté. En cambio, el presidente se encontré en una
posicion politica débil sin remedio.?

A cada cambio en el poder politico correspondia otro mas o me-
nos completo de personal administrativo. Ninguna continuidad era
posible y laadministracién publica generalmente se mantenia en esta-
do de desorganizacién casi completa. Ningln servicio gubernamental
sufrié mas por la confusion general que la administracion hacendaria.
Un ministro de Hacienda suplia a otro en rapida sucesién. Pocos eran
capaces y la mayoria eran deshonestos. Con la industriay el comercio
interrumpidos por la separacion de Espafa y por la salida forzosa de
un gran namero de empresarios espafioles, las fuentes normales del
ingreso se secaron.®

El desorden general prevaleciente hacia imposible toda medida
contra la deshonestidad. El peculado se ensefiore6 de toda la
administracion. Ejemplo, fue establecido por hombres tan ines-
crupulosos como Santa Anna, quien en sus diversas gestiones
presidenciales derroch6 los fondos publicos con fines meramen-
te personales y para llevar una vida suntuosa. Varios escritores
que se han ocupado de este periodo han comentado la absoluta
falta de moralidad entre los empleados publicos.*

La idea de responsabilidad que contenia la Constituciéon de 1857, se
manifiesta en el mismo sentido que lo establecia la Constitucion de
1824, encauzada fundamentalmente a los delitos comunes y oficia-
les, no obstante que en el texto se mencionaban las faltas oficiales, las
cuales no fueron reguladas en las leyes secundarias, fuera del con-
texto penal. En efecto, el Titulo IV de la Constitucion de 1857, aparte
de la responsabilidad del Presidente de la Republica, sélo previé las
responsabilidades de altos funcionarios a nivel federal, asi como las
de los gobernadores a nivel estatal, en materia de delitos y faltas y
omisiones oficiales, y delitos comunes, por lo que las unicas dos leyes
que reglamentaron este Titulo: la “Ley Juarez”, del 3 de noviembre de
1870, y la “Ley Porfirio Diaz”, del 6 de junio de 1886, no se ocuparon
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de las responsabilidades de los demas empleados del Estado.® Estas
omisiones en las leyes de responsabilidades de servidores publicos,
dejaron amplios vacios de discrecionalidad e impunidad en el combate
alacorrupcion administrativa, aunque también debe reconocerse que
es el primer paso para un régimen sancionatorio.

En este capitulo, se describen el desarrollo del control interno
mediante diversos mecanismos emitidos por Benito Juarez -la Ley
del Congreso General sobre los Delitos Oficiales de los Altos Funcio-
narios de la Federacién (1870) y el Codigo Penal (1872)- y la emitida
por Porfirio Diaz -Ley Reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la
Constitucion Federal (1896)- que establecen los cimientos del control
dentro del Poder Ejecutivo. Mencion aparte merece la publicacion del
Estatuto provisional del Imperio Mexicano (1864), donde Maximilia-
no de Habsburgo establece algunas disposiciones generales en mate-
ria de control interno. En relacién, con el control externo destaca el
impulso de Diaz a la Contaduria Mayor de Hacienda, la publicacion
de su Ley Orgéanica y su Reglamento respectivo ambos en 1904. En
el Porfiriato el control externo logra uno de sus periodos de mayor
expansién, desarrollo y organizacion en lo relativo a las atribuciones
en la materia.

El control interno y externo en la Reforma

Era inevitable la reaccién contra la ignominiosa manera como se ha-
bian llevado los asuntos del Estado durante 30 afios. El periodo de la
anarquia militar se distinguié por la estrecha colaboracién entre los
diversos grupos del ejército y la Iglesia; los dirigentes del movimiento
liberal que lograron establecer la Constituciéon de 1857 combatieron
tanto a los militares como al clero. No sélo se separd la Iglesia del Esta-
do, sino que a la primera se le quitaron los poderes fiscales especiales
¥y la autonomia judicial: el fuero. Naturalmente, los militares también
quedaron privados del fuero. La Iglesia fue obligada a comenzar la
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enajenacion de sus vastas propiedades, salvo las destinadas estricta-
mente al culto.®

En este contexto, desde el siglo XIX el Estado mexicano habia
emitido disposiciones legales encaminadas a prevenir y corregir
conductas indebidas por parte de los servidores publicos y, en con-
secuencia, evitar actos de corrupcion. El régimen juarista aporta dos
importantes ordenamientos juridicos reglamentarios del Titulo Cuar-
to de la Constitucién de 1857, a partir de los cuales se manifiesta la
preocupacion gubernamental de prevenir y corregir las actuaciones
de quienes ejercian la funcién publica: primero, La Ley del Congreso
General sobre Delitos Oficiales de los Altos Funcionarios de la Fede-
racion, el 3 de noviembre de 1870; y segundo, el Cédigo Penal para
el Distrito Federal y Territorio de la Baja California sobre Delitos del
Fuero Comun y para toda la Republica sobre Delitos contra la Federa-
cién, del 7 de diciembre de 1872.7

Por lo que corresponde al control externo en este periodo, el 10
de mayo de 1862, el presidente Benito Juarez envi6 al Congreso el
decreto sobre las facultades del Contador Mayor de Hacienda, como
medida de ordenamiento de los asuntos de la Hacienda Publica, tan
necesario para el saneamiento de la economia nacional.® En dicho de-
creto, Benito Juarez en uso de las amplias facultades de que se hallaba
investido, decret6, en articulo Unico, estableciendo que el Contador
Mayor de Hacienda tuviera facultad de pedir a las secretarias de des-
pacho, a las oficinas, corporaciones y particulares responsables, las
noticias, instrucciones o expedientes que fuesen necesarios a la cuen-
tay razon, los que serian remitidos sin excusa ni pretexto con calidad
de devolucion. Mandando imprimir, publicar y circular el decreto para
su debido cumplimiento, el cual fue firmado en el palacio de gobierno
y turnado a Manuel Doblado, ministro de Relaciones y Gobernacion, y
encargado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

El decreto consta de tres articulos. El primero establece que
habria un agente especial de negocios, anexo a la Contaduria Mayor
de Hacienda, para promover, agitar, seguir, expedir y abreviar todos
los negocios en que se interesara la hacienda publica de la nacion,
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otorgandosele facultades de fiscalizacién y cobranza de los créditos a
consecuencia de las glosas. En el segundo articulo, se establecen las
funciones generales de ese agente. Por ultimo, en su articulo tercero,
trata de los honorarios que se abonarian por razén de sus trabajos al
agente especial de la Contaduria que corresponderian a los que las
leyes daban a los agentes de negocios. Por esos cobros se le abonaria
un cuatro por ciento; por su intervencion en el otorgamiento de las
escrituras le pagarian al interesado doce reales, cuando el interés
no pasara de cuatro mil pesos; cuando pasara de esa cantidad y no
llegara a diez mil, quince reales; de esa cantidad en adelante un real
por millar. Mandando fuese impreso, publicado y circulara para dar
el debido cumplimiento, se firmé en el palacio del gobierno federal,
dirigido a Manuel Doblado.®

A continuacion, se describen los documentos y leyes relevantes
emitidos durante la Reforma, el Imperio de Maximiliano y el Porfiriato,
relacionados con los controles internos y externos, que pretendian
contener la corrupcion administrativa dentro de la administracion
publica.

Estatuto Provisional del Imperio Mexicano (1864)

Para el establecimiento del segundo Imperio Mexicano, la eleccién re-
cay6 en el Archiduque austriaco Fernando Maximiliano de Habsbur-
go, quien acepto6 siempre que se constatara la voluntad de los mexica-
nos para su entronizacion. Los ocupantes franceses y sus partidarios
nacionales organizaron las adhesiones “espontaneas” y, después de
renunciar a sus derechos al trono del imperio austriaco, Maximiliano
llegé a México el 29 de mayo de 1864 y se convirti6 en el emperador
Maximiliano 1.%°

De este modo, se esperaba que el gobierno del Imperio tuviera
mejores elementos para racionalizar el ejercicio del poder politico, al
disponer de una administracién mas acabada y profesional; se con-
flaba, ademas, en que se resolviera la coexistencia del Estado con la
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Iglesia catolica para fincar la paz y el orden politico. Sin embargo, los
conservadores no estaban de acuerdo con la vigencia del Imperio de
Maximiliano durante largo tiempo, aunque reconocian que al haber
en el pais de un ejército profesional y disciplinado habria méas apoyo
para el gobierno, hecho que no se habia dado con el ejército nacional.™*

Entre las medidas que adopt6 el Imperio para consolidarse juridi-
camente esta la emisién del Estatuto Provisional del Imperio Mexica-
no, del 10 de abril de 1864, documento que debia preceder a una Cons-
titucion definitiva y contenia la estructura politico-administrativa del
Imperio, asi como sus principios en materia econémicay las garantias
individuales que el emperador se comprometia a respetar. El Estatuto
Provisional del Imperio Mexicano, prescribe que el emperador gober-
naria a través de un ministerio, integrado por nueve departamentos
ministeriales, los que estarian encomendados al ministro de la Casa
Imperial, al ministro de Estado, al ministro de Negocios Extranjeros y
Marina, al ministro de Gobernacién, al ministro de Justicia, al minis-
tro de Instruccién Publica y Cultos, al ministro de Guerra, al ministro
de Fomento y al ministro de Hacienda.*?

Expedido en la ciudad de México por Maximiliano de Habsburgo,
el Estatuto careci6, en expresion de Tena () “de vigencia practicay de
validez juridica. Ademas, que no instituy6 propiamente un régimen
constitucional, sino un sistema de trabajo para un gobierno en el que
la soberania se depositaba integramente en el emperador (...)".** En
el Titulo 11 del Estatuto referido, sefial6 la responsabilidad que tenian
ante la ley los ministros.*

Art. 12. Los ministros son responsables ante la ley y en la forma
en que ella determina por sus delitos comunes y oficiales.

También se establecian los Comisarios Imperiales y los Visitadores.
Los Comisarios Imperiales son instituidos temporalmente para preca-
ver y enmendar los abusos que puedan cometer los funcionarios pu-
blicos en los Departamentos; e investigar la marcha que siga el orden
administrativo, ejerciendo las facultades especiales que les encomien-
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de el Emperador (art. 22). Por su parte, los Visitadores -generales o
especiales- recorreran los Departamentos, visitaran la Ciudad, Tribu-
nal u Oficina que se les sefale, para informar sobre los puntos que les
demarcan sus instrucciones, o bien para enmendar el yerro o abuso
cometido (art. 23).%°

Durante el periodo monarquico, en relacién al control externo
o legislativo, el 1° de abril de 1865, se restablecid, por emision del
Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, el Tribunal de Cuentas,
que sustituy6 a la Contaduria Mayor que venia funcionando con los
propoésitos y fines de fiscalizacion de la cuenta publica.® El examen,
liquidacion y glosa de las cuentas nacionales se debia hacer por el Tri-
bunal de Cuentas, con jurisdiceién sobre todo el Imperio.

El control externo en la Repiblica Restaurada (1867)

En la RepuUblica Restaurada, Benito Juéarez, dirigié el decreto de
reforma a la planta de la Contaduria Mayor, de fecha 20 de agosto de
1867, que constaba de cuatro articulos y que establecia una estruc-
tura pequeia pero eficaz. Ademas, dos secciones liquidatarias de la
deuda interior serian agregadas a la Contaduria Mayor, con caracter
de provisionales y por el tiempo que fuesen necesarias, siendo la pri-
mera destinada a examinar, glosar y liquidar los créditos procedentes
de la guerra de intervencion, sostenida por el pais desde fines de 1861,
¥y la segunda, todos los demas créditos pertenecientes a la deuda flo-
tante de la nacion. Las dos secciones liquidatarias mencionadas para
los trabajos encomendados se sujetarian a las bases que fuesen fijadas
por una ley especial.” Se firm6 en el palacio del gobierno nacional el
20 de agosto de 1867, y se envi6 para los fines consiguientes a José
Maria Iglesias, entonces ministro de Hacienda y Crédito Publico.
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Ley del Congreso General sobre Delitos Oficiales de los Altos
Funcionarios de la Federacion (3 de noviembre de 1870)

El Decreto del 3 de noviembre de 1870, conocido como “Ley Juarez”,
estableci6 los delitos, las faltas y las omisiones oficiales de los altos
funcionarios de la Federacion, y sefialé como sujetos a los regulados
en el articulo 103 de la Constitucion de 1857, es decir, diputados y
senadores, individuos de la Suprema Corte, secretarios del Despacho,
gobernadores de los estados, tratandose de violaciones a la Constitu-
cion y leyes federales, asi como al Presidente de la Republica, al cual,
durante el tiempo de su encargo sélo se le podia acusar por tres
delitos: traicion a la Patria, violaciones a la libertad electoral y delitos
graves del orden comun.*® Esta Ley se caracteriza por su sencillez y
efectividad en cuanto a su contenido y representa un legado de la época
Jjuarista.®

Primera ley -Ley del Congreso General sobre Delitos Oficiales
de los Altos Funcionarios de la Federacién- que se expidié en nues-
tro pais sobre tan importante tema y que ha sido de gran valor, aun-
que no abarcé los multiples problemas derivados de las situaciones
complejas que provocaba la responsabilidad de los funcionarios y sus
relaciones politicas, de partido y con la sociedad en general.?° La expe-
dicion de la Ley de Responsabilidad respondié a la necesidad urgente
de restringir la amplisima libertad que tenia la Camara de Diputados,
Unica integrante del Congreso en esa época, respecto a la interpreta-
cion de los delitos politicos u oficiales consignados en el articulo 108
de la Constitucion de 1857.2* El Congreso integrado solo por la Cama-
ra de Diputados, hasta 1874, actuaba como jurado de acusacion, y la
Suprema, Corte de Justicia, como jurado de sentencia.?? A partir de
1878, en que se volvio al sistema bicamaral, el jurado de sentencia se
integroé por la Camara de Senadores. La votacion que se exigia era por
mayoria absoluta de votos.z

La Ley del Congreso General sobre Delitos Oficiales de los Altos
Funcionarios de la Federaciéon, mencionaba conductas que son ante-
cedentes de lo que hoy se conoce como responsabilidades administra-
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tivas, a las que en ese entonces se les denominaba delitos oficiales,
faltas oficiales, y omisiones. De cuya violacién s6lo podrian ser res-
ponsables los altos funcionarios de la Federacion y los gobernadores
de los estados cuando violaran la Constitucion o las leyes federales. No
consideraban como sujetos de responsabilidades a los deméas emplea-
dos o personas que intervenian en el ejercicio de la funcién puiblica.?*
Omision grave para establecer un sistema integral de responsabilidad
de servidores publicos y sentar las bases del combate a la corrupcion
administrativa.

Definia en sus tres primeros articulos los delitos oficiales, fal-
tas y omisiones de los altos funcionarios de la Federacion; después,
determinaba las sanciones que debian imponerse en cada uno de los
supuestos sefialados; precisaba a los funcionarios que debian juzgarse
o castigarse y el tiempo en que se les podia exigir responsabilidad ofi-
cial; consignaba el derecho de la Nacion o el de los particulares para
hacer efectiva, ante los tribunales competentes la responsabilidad
pecuniaria que hubieren contraido con los funcionarios de referencia
por dafios y perjuicios causados al incurrir en el delito, falta u omisiéon
del que hubiesen sido declarados culpables. Asimismo, disponia que en
el supuesto de imputacién a un funcionario de un delito oficial y de un
delito comun, se le sentenciara primeramente por la responsabilidad
oficial, y fuera puesto después a disposicién del juez competente para
que de oficio o a peticion de parte se le juzgara y le fuera impuesta la
pena correspondiente por el delito comun; y por ultimo, se ocupaba
del procedimiento a seguir y de la accion popular que se concedia para
denunciar los delitos oficiales.?®

En esta ley eran considerados delitos oficiales el ataque a las
instituciones democréticas, a la forma de gobierno republicano re-
presentativo federal y a la libertad de sufragio; la usurpacion de atri-
buciones, la violacion de garantias individuales y cualquiera infrac-
cion a la Constitucién o leyes federales en puntos de gravedad. Si la
infraccion anotada se cometia en materia de poca importancia, era
refutada como falta oficial, en tanto que la omisién era definida como
la negligencia o inexactitud en el desempefio de las funciones propias
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a los respectivos cargos de los funcionarios, lo cual, tratandose de los
gobernadores de los estados, debia entenderse sélo en lo relativo a los
deberes que les imponia la Constitucion o leyes federales.?®

No obstante, que la Ley Juarez no desarroll6 en forma exhaustiva
el procedimiento para la sancion, tratandose de delitos denominados
comunes (no oficiales), es conveniente aclarar que en el articulo 104
de la Constitucion se consignaba que “(...) el Congreso erigido en Gran
Jurado declarara, a mayoria absoluta de votos, si ha o no lugar a pro-
ceder contra el acusado”, situacién que a partir de 1874 quedé a cargo
s6lo de la Camara de Diputados, al volver al sistema bicamaral.?” A
partir de esta ley, el control interno sienta las bases para su confor-
macion en el sistema de responsabilidades de los servidores publicos,
aunque llega muy tarde para institucionalizar el combate a la corrup-
cién administrativa mexicana. Se trata de la primera ley para mora-
lizar la administracién publica federal. Ademas, el momento social en
el que se expide la ley, impidi6 que fuera observada y aplicada dentro
de la administracion publica en los términos establecidos.

Codigo Penal de 1872

Al expedirse la Constitucion de 1857 sélo existian la ley del 5 de enero
de 1857 -para juzgar a los ladrones, homicidas, heridores y vagos- y
la ley del 6 de diciembre de 1856 -para castigar los delitos contra la
Nacién, el orden y la paz publica- por lo cual los delitos comunes a que
se referia dicho documento eran los contenidos en las leyes anteriores
y, posteriormente, los sefialados en el Cédigo Penal de 1872.28

En el Titulo X, denominado Atentados contra las Garantias Indi-
viduales, se determiné agrupar diversos tipos de delitos, contenidos
en los siete capitulos que integraban el titulo mencionado, algunos
de los cuales s6lo podian ser cometidos por funcionarios o empleados
publicos y otros por cualquier particular. Mientras que el Titulo XI,
por el contrario, tipificaba en sus seis primeros capitulos los delitos
que unicamente podian ser ejecutados por funcionarios, a saber: an-



La corrupcion administrativa en México

ticipacién o prolongacién de funciones publicas, ejercicio de las que
no competen a un funcionario; abandono de comisién, cargo o empleo;
abuso de autoridad; coalicion de funcionarios, cohecho, peculado y
concusion; y delitos cometidos en materia penal y civil.

Los delitos oficiales se contenian en el articulo 1089, capitulo VII
del propio Titulo X1, y se sefialaban como tales todo ataque a las insti-
tuciones democraticas, a la forma de gobierno adoptada por la Nacion,
o a la libertad de sufragio en las elecciones populares, la usurpaciéon
de las atribuciones la violacién de alguna de las garantias individua-
les, y cualquiera otra infraccion de la Constitucion y leyes federales
que en el desempefio de su cargo cometieran, asi como las omisiones
en que incurrieran los altos funcionarios enumerados en el articulo
103 de la Constitucion, delitos que debian sancionarse con las penas
que consignaba la ley organica de 1870.2°

El Cédigo Penal de 1872 contenia un capitulo en el que se tipi-
ficaban las conductas ilicitas en que podian incurrir los funcionarios
publicos en el ejercicio de sus cargos. Incluia, como sujetos activos
de las conductas contrarias al buen desempefio de la administracion
publica o de su patrimonio, tanto a los funcionarios publicos como
aquellas personas que sin tener esa categoria, realizaban funciones
publicas. Entre los delitos penales que contenia estaban el peculado, el
cohechoy el abuso de autoridad. En cuanto a las sanciones, considera-
ba el apercibimiento y el extrafiamiento, como medidas preventivas;
ademas, arresto mayor o menor, suspension del empleo de tres meses
a un afio, prision, destitucion e inhabilitacion para desempefiar un
empleo, cargo o comision.2°

En suma, eran delitos comunes todos los contenidos en el Cédigo
Penal, incluidos los mencionados en los Titulos X y Xl referidos y que,
en los términos de la Constitucion de 1857 y del Codigo, debian respon-
der de ellos tanto los altos, como los demés funcionarios y empleados
publicos, aclarandose que si bien estos Gltimos no se mencionaban en
el articulo 103 constitucional, ello se debi6 a que resultaba innecesa-
rio tal sefialamiento, por cuanto -no amparado con el fuero- eran tan
responsables como cualquier ciudadano de los delitos que cometieran.
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Instrumentos de control en el Porfiriato

Con el método usual de una revolucién, Porfirio Diaz, consigui6é para
si el puesto de presidente. Sin embargo, a diferencia de muchos otros
que lo precedieron, fue capaz de mantener el control interno sobre sus
turbulentos subordinados. De 1876 a 1910 goberné al pais con mano
firme, sin aflojar nunca el pufio, ni siquiera durante el cuatrienio de
1880 a 1884, en que uno de sus compadres, Manuel Gonzalez, ostentd
el titulo de presidente.® Mediante medidas enérgicas y con su pode-
rosa fuerza dirigente logré que lo siguieran todos los elementos del
pais que estaban cansados, desanimados y fastidiados de tantos afios
de lucha armada. Les dio lo que més deseaban: la paz social.®2 Por pri-
mera vez, desde la Independencia, un gobierno estable hizo posible el
desarrollo relevante de la administracion publica. Todo el pais quedd
bajo el control del gobierno nacional.

Porfirio Diaz estableci6é un vinculo para consolidar su gobierno,
con gobernadores y caudillos. En forma general, el presidente buscé
colocar a la cabeza de los estados hombres que le fueran leales y que
contaran con el consenso de los otros grupos de la zona. Si sus parti-
darios -muchas veces caciques- cumplian con ambas condiciones, los
separaba el poder militar pero los ayudaba a ocupar la gubernatura o
a mantenerse en ella; si no cumplian con los requisitos, los alejaba de
la esfera politica, pero les brindaba medios para enriquecerse. Asi se
gand a los lideres locales o los debilitd, y logré que las gubernaturas
fueran ocupadas por hombres que le eran fieles, a quienes dejaba cier-
ta libertad, ya que no intervenia en su gestion si garantizaban la paz
de la region.®2

Sin embargo, la administracién de Manuel Gonzalez estuvo se-
fialada como una de las mas corruptas. Su ambicién desmedida y el
ansia de poder de Gonzélez le valieron la antipatia de la poblacién,
lo que ocasionaria que se enfrentara mas tarde a serios problemas
durante su mandato. Se le tild6 de derrochador, especulador y des-
honesto en el manejo de los fondos publicos. La situaciéon hacendaria
llegé a ser, durante su gestion, lastimosa. La deuda publica habia vuel-
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to a convertirse en un espectro que era necesario disipar; se necesi-
taban instituciones de crédito solventes y se requeria establecer un
equilibrio entre egresos e ingresos. El ano de 1881 fue de dificultades
financieras grandes, pero en 1882 aumentaron esas dificultades, al
grado que el propio presidente tuvo que senalar en su mensaje las di-
ficultades financieras existentes y solicitar al Congreso la aprobacion
del presupuesto anual, que era muy desequilibrado. Independiente-
mente de que los gastos imprescindibles hubieran aumentado, resul-
taba patente que existian fugas y despilfarro del dinero obtenido, de
que se culpaba a funcionarios muy importantes de la administracion
publica.?*

Durante la época, del Porfiriato, en que el pais gozé de decenios
de estabilidad y paz, se dio un énfasis importante en lo relativo a la
administracién publicay el presupuesto federal, lo que, en consecuen-
cia impuls6 la funcién y actuacion fiscalizadora del Poder Legislativo.
Dos instrumentos de control interno y externo se realizaron en esta
etapa: primero, la Ley reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la
Constitucién federal, publicada el 17 de junio de 1896, que constituye
la segunda ley de responsabilidad de los servidores publicos en el siglo
XIX. Segundo, estas circunstancias derivaron en un cambio sobre la
manera de regular atribuciones y funciones, dando la pauta para de-
cretar, en 1896, la primera Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de
Hacienda, a la que sucedi6, bajo el gobierno porfirista, después la de
1904.%

Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda (1896)

La administracion porfirista, determinada a mantener el orden y el
saneamiento econdémico y administracion del pais, se reflejan en las
acciones que para tal efecto realiza el Legislativo.*® El 29 de mayo de
1896, el Congreso de la Unién envia un decreto al Presidente para
organizar a la Contaduria Mayor; constituido por cuatro articulos en
que se determina que la oficina conocida con el nombre de Contaduria
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Mayor, establecida en la fraccion XXI1X del articulo 72 de la Constitu-
cién, que se organizaria conforme a esa ley y con arreglo a la fracciéon
111 de la adicion A del mismo articulo, dependiendo de la Camara
de Diputados, bajo la vigilancia inmediata de la comisién inspectora,
siendo las obligaciones de la expresada oficina: glosar la cuenta del te-
soro federal, con arreglo a las leyes; glosar las cuentas de las tesorerias
municipales del Distrito Federal y Territorios de la Baja California y
de Tepic, asi como todas las demas que las leyes determinaren.
Adicionalmente, se le pedia tomar razén de los despachos civiles
y militares y demas titulos o documentos que requirieran de dicho
requisito conforme a la ley; registrar los avisos que recibiere sobre
finanzas otorgadas por empleados o agentes de la administracion que
manejaran fondos federales. Tomar nota de todo nombramiento o ti-
tulo que con goce de sueldo expidiera el Ejecutivo de la Unién; inter-
venir los cortes de caja, tanto ordinarios como extraordinarios de las
oficinas federales, establecidas en la capital, del municipio, del banco
nacional y de las demas oficinas y establecimientos que determinaran
las leyes o que acordara el Ejecutivo. Por tltimo, suministrar los datos,
modelos y formularios que se le pidieren, relativos a contabilidad de
las oficinas publicas, para resolver las consultas que se le hicieren.3”

Ley Reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la
Constitucion Federal (17 de junio de 1896)

Dentro de la vigencia de la Constitucion de 1857, el Presidente Porfi-
rio Diaz expidid la segunda ley de la, materia, el 6 de junio de 1886,
como un intento decidido para contener y detener la corrupcion ad-
ministrativa en nuestro pais. De fecha 20 de mayo de 1896 y publi-
cada en el Diario Oficial del 6 de junio del mismo afio, una nueva Ley
de Responsabilidades -reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la
Constitucion de 1857- enumeraba como altos funcionarios federales:
diputados, senadores, magistrados de la Suprema Corte de Justicia
y secretarios de Despacho, quienes eran responsables de los delitos



La corrupcion administrativa en México

comunes que cometieran durante el tiempo de sus respectivos encar-
gos y de los delitos, faltas u omisiones oficiales en que incurrieran en
el gjercicio de esos mismos encargos. El Presidente de la Republica y
los gobernadores de los estados, precisando que el primero, durante el
tiempo de su gestion, s6lo podia ser acusado por los delitos de traicion
a la patria, violacion expresa de la Constitucion, ataques a la libertad
electoral y delitos graves del orden comin, en tanto que los segundos
Unicamente eran responsables por infracciones a la Constitucion y
leyes federales.3®

La Ley “Diaz” regulaba en su primer capitulo la responsabilidad
y el fuero constitucional de los altos funcionarios federales, que eran
los mismos sujetos a que se referia la “Ley Juarez”, ya que ambas se
remitian al articulo 103 Constitucional. Reconocia la responsabili-
dad por delitos, faltas y omisiones oficiales en iguales términos que
aquella, y la responsabilidad por delitos comunes cometidos durante
el tiempo de su encargo, pero ademas, en forma clara determiné la
“declaracion de procedencia”, que debia dictar el Gran Jurado en los
casos de los delitos o faltas del orden comin cometidas por los altos
funcionarios.*®

Luego de establecer la competencia exclusiva del Congreso
General para conocer la responsabilidad oficial de los altos funciona-
rios, aun cuando dicha responsabilidad fuera exigida dentro del afio
siguiente al que hubiese cesado en sus funciones, prevenia en los res-
tantes preceptos de su primer capitulo la necesidad de la declaracion
de procedencia del Gran Jurado, a efecto de que los funcionarios re-
feridos pudieran ser juzgados por los delitos comunes que hubieran
cometido durante el desempefio de sus encargos. Sefialaba el periodo
en que gozaban de fuero y los casos de excepcion, y disponia que en
las demandas del orden civil no existiera fuero o inmunidad para los
funcionarios mencionados.*

En los cuatro articulos que integraban el capitulo 11, denomina-
do De las Secciones Instructoras, se regulaba la designacion de los
individuos que habian de formar las secciones instructoras del Gran
Jurado. Mientras que en el capitulo 111, se normaba el procedimiento
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que habia de seguirse en los supuestos de comision de delitos comu-
nes, que se caracterizaban por la facultad de la CAmara de Diputados
de investigar si el hecho atribuido al alto funcionario era delito, y po-
ner a este Ultimo a disposicion de los tribunales comunes, dado que en
esa época el Ministerio PUblico era una institucion que carecia de las
facultades que tiene en la actualidad y correspondia a los jueces inves-
tigar los delitos, seguir los procesos y dictar en su caso la sentencia
respectiva.

Por su parte, en el capitulo IV se contemplaba el procedimiento
que debia observarse en los casos de acusacién por responsabilidad
oficial, y cuando ocurriera con ésta la de un delito comun. En el capitulo
V se consignaba el papel a desempefiar por la CAmara de Diputados,
en su caracter de Jurado de Sentencia, el cual consistia en aplicar la
pena que la ley designara y poner al acusado a disposicion del juez
competente, en el supuesto de responsabilidad por algiin delito comun
y de que la CaAmara de Diputados hubiere formulado la respectiva de-
claracién de procedencia. Establecia igualmente en este capitulo, que
los veredictos de Acusacion y Sentencia eran irrevocables, y que no
podia otorgarse la gracia del indulto a los condenados por responsa-
bilidad oficial. Finalmente, en el capitulo VI, denominado de Reglas
Generales, se disponia lo relativo a la recusacion, el envio de exhor-
tos, la ausencia del acusado y acusador, asi como las formulas para la
publicacién de las declaraciones y veredictos.*?

Cabe senalar que esta Ley no enunciaba los delitos oficiales como
lo hacia la Ley de 1870, en razon de que la definicién de tales delitos
estaba contenida ya en el articulo 1059 del Cédigo Penal de 1872 ,que
continué en vigor hasta su derogacion en 1929 por el Cédigo Penal de
esa fecha.

El primer siglo de independencia presentd pocos cambios en la
moralidad de los funcionarios. La autoridad legislativa capaz
de ejercer vigilancia sobre la ejecucién de los asuntos oficiales,
existia solamente de nombre. Las legislaturas, cuando se les per-
mitia reunirse, eran criaturas de los caudillos que controlaban
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la eleccién de sus miembros. Durante toda la época, el Gobier-
no fue el Ejecutivo. Se ha sostenido que Diaz y Limantour eran
personalmente honrados, y tal vez ello sea justo; pero en otras
ramas administrativas predominaba la corrupcion. (...) Sin con-
tar con el apoyo popular para poner en practica un programa de
moralizacién, ningin jefe del Poder Ejecutivo, por escrupuloso
que fuera personalmente, podia emprender la improba tarea de
desarraigar el peculado de su gobierno. Mucho del apoyo politico
con que podia contar dependia de que el peculado continuara.*®

De lo anteriormente expuesto, se puede concluir que todo el enfoque
de responsabilidades siguidé encauzado a las materias politicay penal,
sin que las responsabilidades administrativas y civiles tuvieran la po-
sibilidad de una base juridica para su desarrollo.** Con la Ley Diaz se
logra establecer de manera mas efectiva el control interno dentro del
poder ejecutivo, no obstante, la corrupcion administrativa sigui6 cre-
ciendo y su combate fue marginal en una época de grandes avances
econdémicos para las clases privilegiadas del porfiriato.

Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda (1904)

En el Porfiriato el control externo logra un avance significativo al pu-
blicarse en el mismo afio, su Ley Organica de la Contaduria Mayor de
Hacienda (1904) y su Reglamento sobre la Organizacién de la Con-
taduria Mayor de Hacienda (1904).%° Por lo que se refiere al primer
instrumento de control parlamentario, el 6 de junio de 1904, Porfirio
Diaz, dirigi6 al Congreso de la Unién el decreto que contiene la Ley de
la Contaduria Mayor de la Hacienda. Dicha ley derogaria la del 29 de
mayo de 1896, -también promulgada por Diaz- y todas las demas dis-
posiciones que se opusieran a la misma. El decreto estaba integrado
por 28 articulos y tres transitorios en su seccion tercera, y dividido
en cuatro capitulos relativos a la Contaduria Mayor, a los finiquitos, a
la prescripeion y a las responsabilidades de los empleados fiscales.*®

263



Segunda parte. La corrupcién administrativa en México:
De las herencias coloniales a los nuevos estilos independientes y republicanos

264

En su primer capitulo, la ley determinaba que la oficina que lle-
vaba el nombre de “Contaduria Mayor de Hacienda”, y que, por virtud
de la Constitucién Politica de la Republica, dependia exclusivamente
de la Camara de Diputados, tenia su cargo la revision y la glosa de
las cuentas anuales del Erario Federal, para verificar si los cobros y
gastos se hicieron con la autorizaciéon necesaria, si unos y otros se
hallaban debidamente comprobados y, por Gltimo, si habia exactitud
en las operaciones aritméticas y de contabilidad. También seria la
Contaduria Mayor de Hacienda la que practicaria la revisién y la glosa
de las cuentas anuales de la Beneficencia Publica del Distrito Federal,
asi como de las rendidas por los municipios de los territorios federa-
les; y ejerceria ademas, las funciones de vigilancia que, en materia
de Hacienda, le encomendara expresamente las leyes. Cada afio, al
remitirse a la CAmara de Diputados los estados generales de la Cuenta
del Erario Federal, de acuerdo con las prescripciones legales relati-
vas, serian enviado a la Contaduria Mayor de Hacienda un duplicado
de dichos estados, a fin de proceder inmediatamente a examinarlos,
desde el punto de vista que la ley de 30 de mayo de 1881 sefialaba a
la Comision de Presupuestos y s6lo para efecto de rendir oportuna-
mente a dicha Comision, el informe relativo. Enterada de ese informe
y de la nota con que el Ejecutivo hubiera remitido a la Camara los
propios estados, la Comision de Presupuesto formularia el dictamen
correspondiente. El Contador Mayor de Hacienda no sélo emitiria su
opinién sobre la Cuenta en el informe de que se trate, sino en cuantas
ocasiones, le fuere ordenado por la propia Comisién.*”

En su segundo capitulo, referente a los finiquitos, se establecia
que una vez que la Contaduria hubiera concluido, la revisién y la glosa
de una Cuenta Anual, expediria el finiquito respectivo de la Tesoreria,
a los municipios de los territorios y a los establecimientos de Bene-
ficencia, bien fuere que no hubiera tenido observaciones que hacer;
o que habiéndolas hecho, hubieren sido satisfechas. También podria
expedirlo aunque faltasen algunas cuentas parciales o estuvieran
pendientes algunas observaciones; pero en ese caso, acompafiaria el
finiquito con una relacién expresando las cuentas no comprendidas en
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€él. La Tesoreria o la oficina que concentrara la contabilidad de toda la
administracién publica, al recibir el finiquito de la Contaduria Mayor;
expediria a su vez, a cada oficina federal y a las oficinas o empleados
que dependieran directamente de ella, un certificado del finiquito que
les sirviera de resguardo para sus respectivas cuentas parciales. Las
oficinas generales a su vez expedirian otros certificados a los emplea-
dos que de ellas dependieran, y asi sucesivamente, hasta que todos los
empleados, cuyas cuentas hubiesen quedado aprobadas, recibieran
el documento de resguardo correspondiente; sin mas excepcion que
aquellos cuya responsabilidad hubiera quedado pendiente en el fini-
quito general expedido por la Contaduria Mayor.*®

El capitulo tercero trataba de la prescripcion de las responsa-
bilidades, estableciendo que las de caracter meramente civil, que re-
sultaran a los empleados y agentes de la administracién publica, por
actos u omisiones no cubiertos por un finiquito, prescribirian a fin de
los cinco anos fiscales posteriores a aquel en que se haya originado
la responsabilidad. Asimismo, las obligaciones y responsabilidades de
particulares para con el fisco federal, prescribirian también en las mis-
mas condiciones, siempre que consistieran en adeudos por impuestos
o derechos, o que procedieran de errores en las cuentas. En cuanto a
las obligaciones y responsabilidades provenientes de contrato o cual-
quier otra causa, prescribirian también en las mismas condiciones,
siempre que consistieran en adeudos por impuestos o derechos, o que
procedieran de errores en las cuentas. En cuanto a las obligaciones y
responsabilidades provenientes de contrato o cualquiera otra causa,
prescribirian en los términos fijados o que fijaran en lo sucesivo las
leyes federales relativas, o en su defecto, las del Distrito Federal. Y
cualquier gestion de cobro que se hiciere por la Tesoreria General u
otras oficinas, bien fuere espontaneamente o bien requeridas por el
Contador Mayor o la Secretaria de Hacienda, interrumpiria la pres-
cripcion a favor de los particulares o empleados responsables, y el
término de ella sélo se contaria entonces desde la fecha de la ultima
gestion de cobro.*®
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Por otra parte, en el capitulo quinto se establecia lo referente a
las responsabilidades, en donde se asentaba que los empleados fisca-
les eran civilmente responsables de los danos y perjuicios estimables
en dinero que se causaran a la Hacienda Publica Federal, por hechos
u omisiones que les fueran imputables, y siempre que hubieren pro-
cedido por error, con imprevisién o negligencia, con falta de reflexion
o de cuidado, sin hacer las investigaciones convenientes, o sin tomar
las precauciones necesarias. Los empleados de la Contaduria Mayor
de Hacienda y todos los demas a quienes correspondiera hacer glo-
sa, revision y comprobaciéon de cuentas, serian también civilmente
responsables de los dafios y perjuicios que se causaran a la Hacienda
Publica Federal, si por no hacer la revision, glosa y comprobacién o
por hacerlas con negligencia y sin poder el cuidado necesario, no des-
cubrieron la responsabilidad de los dictamenes obligados. Dicha res-
ponsabilidad seria subsidiaria y deberia hacerse efectiva: en primer
lugar, contra el deudor principal; en seguida, contra el empleado fiscal
que incurriera en el error o en la omisién que originara el perjuicio; y
s6lo en el ultimo caso, contra los empleados glosadores, ya fueran de
la, Contaduria Mayor de Hacienda o de cualquier otra oficina que no
hubieran llegado a descubrirlo. Los empleados sélo disfrutarian del
beneficio de orden, pero no del de exclusién, bastando para proceder
en contra de los Gltimos responsables que la Secretaria de Hacienda
declarare infructuosos o agotados los medios legales para exigir de los
anteriores el completo pago de la responsabilidad.

La responsabilidad civil se exigiria conforme a las leyes, pero
tratandose de los empleados, la Secretaria de Hacienda, teniendo en
cuenta la importancia de los perjuicios originados, los recursos y an-
tecedentes del responsable y las circunstancias especiales del caso,
podria disminuir el monto de la indemnizacion hasta la cantidad que
considerara conveniente, o bien convertir dicha indemnizacién en
una multa correccional que no excediera de quinientos pesos. La res-
ponsabilidad civil procedente de delito intencional, se haria efectiva
sin reduccion alguna de su monto.*°
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Ademas de ser responsables pecuniariamente, incurrian en de-
lito de culpa: los empleados fiscales que por imprevision o negligencia,
por falta de cuidado, por no hacer las investigaciones convenientes, o
por no tomar las precauciones necesarias, dieran lugar a la comision
de algun delito contra la Hacienda Publica Federal; los empleados de
la Contaduria Mayor y cualesquiera otros a quienes correspondiera
hacer la revision, glosa y comprobacion de cuentas que, por los mo-
tivos expresados anteriormente, dieran ocasion a que permaneciera
oculto el delito ya cometido. Estos delitos se castigarian con las penas
fijadas en la fraccién IV del articulo 199 del Codigo Penal del Distrito
Federal vigente. Las responsabilidades civiles y las de caracter poli-
tico en que incurriesen los Secretarios de Estado, por los motivos ex-
presados en los articulos 27, 28 y 29 de la ley de 30 de mayo de 1881,
s6lo podrian establecerse y exigirse por la CAmara de Diputados, en
los términos y mediante los procedimientos sefialados por las leyes
relativas, siempre que la misma Camara no hubiera aprobado ya la
cuenta respectiva.>*

En sus tres articulos transitorios, el decreto de referencia asen-
taba la derogacién de las leyes de 29 de mayo de 1896 y todas las
demas disposiciones que se opusieran a la tratada; que la obligacion
de revisar dentro de un afo la Cuenta del Erario Federal, a contar
del dia en que la recibiera la Contaduria Mayor, comenzaria para esa
oficina desde que se le entregara a la cuenta correspondiente al ejer-
cicio de 1903-1904. La Contaduria Mayor podria expedir finiquitos
por las cuentas de los afios anteriores, que se encuentren en el caso
previsto en esta ley, acompafiandolos, en su caso, de la relacién a que
se refiriera.

Reglamento sobre la Organizacion de la Contaduria
Mayor de Hacienda (1904)

En medio de la polémica de la reeleccién por sexta ocasion el general
Porfirio Diaz como presidente de la Republica y a Ramoén Corral como
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vicepresidente el 26 de septiembre de 1904, por disposicion del Pre-
sidente de la Camara de Diputados y para su publicacién en el Diario
Oficial, el Oficial Mayor de dicha Camara remitié al redactor en jefe
de esa publicacién el Reglamento sobre la Organizacion de la Conta-
duria Mayor de Hacienda del 6 de junio de 1904, decretado el 10 de
diciembre del mismo afio por la Camara de Diputados del Congreso
de la Unién. Dicho Reglamento contaba con ocho capitulos referentes
al caréacter y personal de la Contaduria Mayor de Hacienda; a la
recepcién de cuentas, a la clasificacion y distribucion de las cuentas
y comprobantes; a la provision de empleados en la Contaduria Mayor
de la Hacienda; a disposiciones diversas, y a las gratificaciones,
respectivamente.>?

Relativo al caracter y personal de la Contaduria Mayor de Ha-
cienda, el Reglamento establecia que ésta dependia exclusivamente
de la Camara de Diputados y tendria a su cargo la revision y glosa de
las cuentas anuales del Erario Federal, de la Beneficencia Publica del
Distrito Federal, de los municipios, de los Territorios Federales y de
las dispuestas por la ley, a fin de verificar si los cobros y gastos se ha-
bian hecho con la autorizacién necesaria, si unos y otros se hallaban
debidamente comprobados y si hubiera exactitud en las operaciones
aritméticas y de contabilidad. Ademas, ejercerian las funciones de vi-
gilancia que en materia de hacienda le encomendaran expresamente
las leyes. También se establecia el personal que integraria a la Conta-
duria Mayor de Hacienda.

Con respecto a la recepcién de cuentas, se determina que la
Cuenta del Erario correspondiente a cada ejercicio, la de Beneficencia
Publicay las municipalidades de los Territorios, serian recibidas, pre-
vio acuerdo escrito por el Contador Mayor, por la seccién de archivo,
la cual haria una confronta escrupulosa, de los libros generales, auxi-
liares y de comprobantes con los respectivos inventarios que, por du-
plicado, deberian enviar las oficinas pertinentes, marcando en aque-
llos cada uno de los tomos, legados o documentos que se recibieran
para cerciorarse de que todo lo relacionado y anotado en los referidos
inventarios hubiera sido remitido por la oficina que hiciere entrega de
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la cuenta. Sefialando de manera detallada el procedimiento en esta
materia.

Enrelacion con la clasificacion y distribucién de las cuentas para
su glosa, el Reglamento sefialaba que, recibida la cuenta de la Tesore-
ria General, el Oficial Mayor clasificaria los titulos de las cuentas que
se enumeraban en la balanza de contabilidad y formaria una relacion
de las que correspondieran a cada una de las secciones, conforme a la
designacion que de las expresadas cuentas hubiera hecho el Contador
Mayor. En caso de duda sobre la clasificacion de alguna cuenta, se da-
riaaviso al Contador Mayor para que éste designara la relaciéon en que
debiera ser anotada la cuenta de que se tratara.

Al recibir la Contaduria Mayor de Hacienda los estados genera-
les de la cuenta del erario, que la Tesoreria General deberia remitirle
el 14 de diciembre de cada afio, el Contador Mayor nombraria inme-
diatamente una comisién compuesta de cuatro jefes de seccion, presi-
dida el Oficial Mayor, para que hiciera el examen de dichos estados y
presentara un informe a mas tardar el 31 de enero del afio siguiente,
a fin de que el Contador Mayor estudiara y analizara y acordara los
términos del que deberia rendirse a la Comision de Presupuestos de la
Céamara de Diputados, como estaba previsto en el articulo 3° de la ley
6 de junio de 1904.5°

Tocante a la provisién de empleos en la Contaduria Mayor de
Hacienda, el nombramiento de todo el personal se haria por la Camara
de Diputados, a propuesta en ternay con arreglo al articulo 37, hecha
por el Contador Mayor a la Comision Inspectora, la cual consultoria a
la Cdmara el nombramiento que creyera mas acertado.>* Sélo podrian
ser nombrados jefes de seccion y contadores, los individuos aproba-
dos en el examen cuyas formalidades estableciera el presente regla-
mento. Cuando ocurriera una vacante de jefe de secciéon o contador, el
Contador Mayor expediria una convocatoria, que se publicaria en el
Diario Oficial cinco veces a efecto de que los aspirantes presentaran sus
solicitudes en un término que no seria menor de ocho dias ni mayor
de quince, contados desde la Ultima publicacion. Las solicitudes irian
acompanadas con los certificados o referencias de que dispusieran los
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solicitantes para acreditar sus antecedentes y habitos de trabajo y
moralidad. No serian admitidos a examen los empleados destituidos
ni los que tuvieran pendientes alguna responsabilidad fuese de nu-
merario o de justificacion en sus cuentas rendidas a la oficina de que
dependiera. El jurado del examen seria formado por dos empleados
de la Contaduria, dos empleados de otras oficinas y presidido en todo
caso por el Contador Mayor o por el Oficial Mayor. Los jurados serian
designados por el Contador. El resultado del examen seria comunica-
do inmediatamente por el Contador Mayor a la Comision Inspectora,
poniendo los nombres de los solicitantes aprobados en el orden en que
estimara sus aptitudes, a fin de que de entre ellos la comisiéon propu-
siera a la Camara de diputados el nombramiento del que juzgara mas
conveniente.

Por ultimo, el decreto del Reglamento Interior fue firmado en el
salén de sesiones de la Camara de Diputados del Congreso General,
por el diputado presidente, Alfredo Chavero; el diputados secretario,
Lorenzo Elizaga; por el diputado secretario, Rafael Pardo, y enviado
para sus efectos por Agustin S. de Tagle, Oficial Mayor, el 15 de diciem-
bre de 1904.

Avances en el combate a la corrupcion administrativa
en la Reforma, el Imperio y el Porfiriato

En la segunda mitad del siglo XIX, los mecanismos legales para el
establecimiento del control interno mejoraron de forma significativa.
Por primera vez, Benito Juérez, preocupado por la moralizaciéon de
la administracién publica emite la Ley del Congreso General sobre
Delitos Oficiales de los Altos Funcionarios de la Federacién en el afio
de 1870, para establecer los controles, responsabilidades y sanciones
de la burocracia mexicana. Adicionalmente, con la publicacion del
Cdédigo Penal (1872), también se establecieron castigos de servidores
publicos en el ambito penal. La reforma administrativa juarista que
fue una de las mas ambiciosas para mejorar y dignificar la administra-
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cion publica federal, fue detenida por el establecimiento del Segundo
Imperio Mexicano y la guerra con otras potencias.

Con Juarez, la administracién publica responde mas a los im-
perativos legales, legitimos y estatales de un gobierno que reclama,
con éxito y para si, el monopolio del uso legitimo de la fuerza fisica y
con ello el derecho a ser reconocido como centro unificador del poder.
En cambio, los gobiernos de Miramoén y Maximiliano no fueron lega-
les, sino que se constituyen en centros de poder que desafian al poder
republicano que Juarez defiende en todos los medios que tiene a su
alcance.%®

En el Imperio de Maximiliano el Estatuto Provisional del Im-
perio Mexicano publicado en 1864, el articulo 12 establecia que “los
ministros son responsables ante la ley y en la forma en que ella deter-
mine por sus delitos comunes y oficiales”. Tratandose de un europeo
se hubiera esperado mecanismo de control para evitar la corrupcion
administrativa, pero la realidad es que los grupos conservadores y la
Iglesia, se vieron beneficiados de estas deficiencias estructurales.

En el Porfiriato se publica también la Ley Reglamentaria de los
articulos 104 y 105 de la Constitucion Federal de 1857, en el afio de
1896. Para Porfirio Diaz, aparentemente los servidores publicos de-
bian de comportarse con honradez y eficiencia. Sin embargo, las élites
porfiristas en los diferentes ambitos de gobierno y de la economia, lo-
graron acumular enormes fortunas.

En materia de control externo o parlamentario, la época de oro
es con el porfirismo, ya que se publican en dos ocasiones la Ley Orga-
nica de la Contaduria Mayor de Hacienda (1896) y (1904), asi como
su Reglamento sobre la Organizacion de la Contaduria Mayor de Ha-
cienda (1904). Pero si se toma en cuenta que la dictadura porfirista
controlaba todos los poderes, los gobiernos estatales y municipales,
es evidente que el control interno no pudo expandirse para detener y
combatir la corrupcién administrativa.

El avance del control interno y externo en el Porfiriato es pro-
ducto de la estabilidad que alcanza la administracién publica con
un mayor grado de madurez, especializaciéon y complejidad. Esto se
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consigue mediante el crecimiento de las dependencias y las entidades
gubernamentales, asi como las nuevas atribuciones y funciones que
les fueron encomendadas. Ello permitié un adecuado manejo de la
hacienda publica, un crecimiento en el nimero de funcionarios y los
inicios de una etapa de mayor fomento econémico a traveés del otorga-
miento de incentivos a la inversiéon privada y extranjera.>®
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Tercera parte
La corrupcion administrativa en México en el régimen de partido hegeménico

En la tercera parte de la investigacion, se parte del supuesto que para
entender el fendmeno administrativo en México, es necesario relacio-
narlo con su estrecha vinculacién con el quehacer politico.* Por ello,
en esta parte, se analiza el proceso de institucionalizacion de los con-
troles internos y externos desarrollados durante el siglo XX, a partir
de la formacion de un partido Gnico hegemoénico, que en principio, no
incorpora a la corrupcién administrativa como prioridad y problema
en la agenda publica. Por el contrario, un incentivo para los futuros
funcionarios publicos es intentar obtener un cargo publico como fuen-
te de enriguecimiento ilicito.

En esta etapa, destacan por su importancia diferentes mecanismos
de control interno y externo como son: la creacién del Departamento
de laContraloriade la Federacion (1917-1932); la dispersion del control
interno en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y Secretaria de
Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa (1947-1958); SHCP,
Secretaria de Presidencia y Secretaria de Patrimonio Nacional (1959-
1976) llamada el “triangulo de la eficiencia”; hasta la creacion de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto (1977); la expedicion de
leyes de responsabilidad de servidores publicos con Cardenas (1940)
y José Lopez Portillo (1980), asi como el proceso de evolucion del con-
trol externo con la Contaduria Mayor de Hacienda, con la publicacion
de su Ley Organica (1936) y (1978), y su Reglamento Interior (1980).
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En segundo momento del siglo XX, a partir de la administracion
de Miguel de la Madrid todavia en el periodo del presidencialismo
mexicano, por primera vez de forma formal y directa se asume a la
corrupcion administrativa como politica de Estado, es decir, se esta-
blece diferentes mecanismos especificos para su combate de manera
directa. En este periodo pueden enumerarse los siguientes: se crea
la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF);
se publica la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores PU-
blicos (1982); el establecimiento formal de los Organos Internos de
Control, y por tanto, la creaciéon del Sistema Nacional de Control y
Evaluacién Gubernamental; mientras que en el ambito del control ex-
terno se publica el Reglamento Interior de la Contraloria Mayor de
Hacienda (1988).

Existe cierta continuidad en los gobiernos de Carlos Salinas y
de Ernesto Zedillo, destacando en el control externo la creaciéon de la
Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion (1999). En estos
dos periodos de gobierno, se inicia un proceso de institucionalizacién
del mejoramiento de los controles internos y externos, consolidan-
dose como instancias de control y fiscalizacién los 6rganos internos
de control, asi como la aplicacién de normatividad en las auditorias
realizadas en la administracion central, paraestatal y federal. No obs-
tante, cabe sefialar que en la gestion de estos gobiernos la corrupcién
administrativa no representa una prioridad, esta sujeta a los proce-
sos politicos de cada periodo sexenal, y por el contrario, convertida
en un asunto marginal. Hacia el final del periodo del sistema de par-
tido hegemonico de Estado, la corrupcion administrativa junto con la
corrupcion politica, son elementos vinculados a la propia captura de
Estado de los grupos privilegiados y favorecidos con este sistema.



Capitulo V
El proceso de institucionalizacion del combate a la
corrupcion administrativa en el siglo XX

El destino proporciond al pais y a sus hombres una nueva oportunidad
para reconstruir su maltrecha estructura moral, que lo mantenia in-
merso en el desaliento. EI movimiento revolucionario de 1910 preten-
di6 cortar de tajo con el antiguo régimen y sus vicios de corrupcion,
pero fue indtil, los triunfadores le dieron nueva vida. Los generales
que al final de la lucha armada sobrevivieron, se apropiaron de los
destinos del pais utilizando un discurso justificatorio, donde debian
apoderarse de todo aquello que por derecho les pertenecia.? Esta seria
la primera forma de corrupcién administrativa sistematica en el cau-
dillismo: la corrupcién de los militares.

La mayor parte de los presidentes de México han sefialado a la
corrupcion como un problema fundamental que asedia a la sociedad
mexicanay se habian comprometido a extirparla. Venustiano Carran-
za, hizo una involuntaria aportacion al lenguaje: “carrancear”. Lo que
significaba simplemente robar. Sus tropas, tenian la fama como una de
las mas aplicadas en este terreno. Incluso el mismo dictador Victoria-
no Huerta se quejaba: “Si al ejército le prohibo robar, se rebelaran en
mi contra”.? Por su parte, el presidente Alvaro Obregén (1920-1924)
reconoci6 publicamente el uso tacito de la corrupcion: “no hay general
que resista un cafionazo de cincuenta mil pesos”. Los esfuerzos del
presidente Calles para elevar el nivel moral del pueblo, por ejemplo,
tuvieron importancia porque formaron un elemento clave de la ética
constitucionalista y atrajeron gran cantidad de tiempo y atencion
politicos. En 1940 el presidente Manuel Avila Camacho (1940-1946)
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prometié proporcionar “una moral publica mas solida”. La corrupcién
generalizada durante el mandato del presidente Miguel Aleman Val-
dés (1946-1952) dejo un legado famoso de corrupcioén y ganancias
mal habidas. Para mantener bajo control a los inquietos hombres
de la posrevolucién, el gobierno de Aleman los dot6 de prebendas y
concesiones. Con Miguel Aleman se inicia de manera generalizada la
corrupcion administrativa de los civiles. Tal vez, por ello es en este ré-
gimen que se comienza con una corrupcion de grandes proporciones.

Asi, los militares, politicos, caciques, empresarios, lideres obre-
ros, y en general, los modernos cuadros burocraticos se beneficiaron y
se consintieron, siempre rebasando y abusando de los marcos legales.*
Su sucesor, Adolfo Ruiz Cortines, hizo que se instituyera una serie de
reformas entre las que se contaba la obligacién de los funcionarios
publicos de presentar una declaracién financiera al ocupar el cargo y
otra al abandonarlo. En épocas mas reciente practicamente toda ad-
ministracion publica ha presumido de alguna manera de su campafia
contra la corrupcion.®

En materia de control externo, diversas reformas a la Constitu-
cion en lo relativo a las facultades exclusivas de la Camara de Dipu-
tados a las Leyes Organicas de la Contaduria Mayor de Hacienda de
1904, 1936 y 1978, fueron los soportes juridicos que dieron vigencia
a la fiscalizacién superior en el siglo XX.6 Como podra verse a lo largo
de este periodo de estudio, el control externo empieza a desarrollarse,
especializarse y tomar cada vez mas fuerza, pero el sistema de partido
hegemonico de Estado, lo impide, ya que el Poder Ejecutivo mantiene
sometido de forma efectiva a sus designios al Poder Legislativo, y por
ende, al control externo.

En el capitulo cuarto, debido a que el propésito es analizar la
corrupcion administrativa en el inicio del siglo XX hasta el afio de
1982, fecha en el que termina el populismo, se procede a describir los
controles internos y externos implementados: a partir de la creacion
del Departamento de la Contraloria de la Federacion (1917-1932) en
sus dos etapas; las modificaciones al Codigo Penal (1931) relativas a
responsabilidades penales de los servidores publicos; la publicacion de
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la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda (1936); la expe-
dicion de la Ley de Responsabilidad de los Funcionarios y Empleados
de la Federacion, del Distrito y Territorios Federales (1940) conocida
como la “Ley Cardenas”; la dispersion del control interno en diversas
secretarias de Estado (1933-1976); las reformas a la Ley Organica de
la Contaduria Mayor de Hacienda (1977 y 1978); la expedicién de la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Fe-
deracién y de los Altos Funcionarios de los Estados (1980); asi como
la creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto (1977).
En este periodo de estudio, concluye el populismo con una enorme
culpabilidad de una sistematica corrupcion administrativa en el nivel
federal.

La corrupcion en el México posrevolucionario

La prolongada etapa de la revolucién mexicana iniciada en 1910 ha
sido campo de diferentes corrientes: unas de austeridad y respeto,
otras de acelerado desarrollo econémico con corruptelas que han la-
cerado la conciencia nacional.” Por ello, los cambios provocados por
la, Revolucién no podian dejar de producir efectos sobre la adminis-
tracion publica. Los programas sociales y econémicos iniciados impu-
sieron nuevas cargas a la estructura administrativa. Secretarias de
Estado que habian existido s6lo de nombre durante mucho tiempo y
en realidad desempefiaban funciones secundarias, se convirtieron de
pronto en focos de actividad gubernamental. La educacion, la agricul-
tura, las obras publicas, todo ello se encontré de pronto ante tareas
que realizar y para lo cual el equipo era muy malo.®

A partir de 1920 asumi6 el poder una clase media distinta social,
politica e ideol6gicamente al grupo carrancista, ya que carecia de vin-
culos con el antiguo régimen. Parte del poder de estas clases medias
provenia de su alianza con los sectores populares. Si bien éstos ya no
aspiraban al liderazgo nacional, como lo habian hecho durante 1915
en la Convencion, a cambio de su apoyo y subordinacién obtuvieron
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concesiones politicas apreciables y sociales. Con todo, esta alianza no
implicaba que el Estado mexicano posrevolucionario fuera radical,
ya que las clases medias ahora en el poder también habian pactado
con los alzados contrarevolucionarios, quienes representaban élites
regionales.®

Nacido en 1920, el nuevo Estado no resulté democratico, aunque
si con la identidad nacionalista; autoritario, pero ampliamente legi-
timado, y estable en tanto que cont6 con grandes apoyos populares,
con la conduccion de un grupo politico-militar habil y flexible, y con la
aceptacion, en ocasiones forzada, de Estados Unidos.*®

El caudillismo:
la corrupcion administrativa de los militares

En el siglo XX una vez concluida la Revoluciéon Mexicana, se impuso el
caudillismo como forma de conduccioén politica en el pais. El caudillo
como militar que habia participado en la Revolucion se sentia herede-
ro de la misma, por lo que se consideraba con derechos adquiridos en
la guerra. La primera forma de corrupcion administrativa fue la de
los militares bajo la sombra del caudillismo.

En las administraciones posrevolucinarias, la estructura fede-
ral seria el instrumento de los gobernantes a fin de realizar reformas
e implementar acciones que lograran la consecucion de lo que deno-
minaron ideologia de la Revolucion mexicana: democracia y justicia
social. Ello requirié de una estrategia politica-ideol6gica de un Estado
intervencionista y de una administracion publica que fue centralizan-
do cada vez mas las atribuciones reservadas en un principio a estados
y municipios. Lo cierto es que los regionalismos y los ayuntamientos
permitieron que el pais no se colapsara. El caudillismo dio relativa
estabilidad al pais en la segunda década del siglo XX. Se trataba de
permanecer y aguantar hasta que la revuelta pasara.**

La presidencia de Alvaro Obregén, primera del Estado posrevo-
lucionario mostré las complejidades de su naturaleza. Obregoén pro-
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cedié como caudillo, gobernando seguin su proyecto. Sus principales
objetivos eran iniciar la reconstruccion del pais, para lo cual fue de-
terminante la pacificacién generalizada y centralizar y concentrar el
poder, ya que la revolucién habia tenido efectos disgregados.*?

Posteriormente, Plutarco Elias Calles, aunque colaborador y se-
guidor de Obregén, era menos militarista y mas politico. Por eso su
presidencia, de finales de 1924 a finales de 1928, se distingui6 por sus
esfuerzos institucionales, su enfrentamiento con la iglesia catélica y
sus afanes civilistas. Ademas, sabia que el mayor reto era la reduc-
cién, despolitizacién y reorganizacion del ejército ex revolucionario,
labor que desarroll6 uno de sus principales colaboradores, Joaquin
Amaro.®

Una vez concluido el mandato del general Calles, surge en México
el periodo denominado “Maximato”, donde el poder se concentr6 en
manos del “Jefe Maximo de la Revolucién”, este inicio con el arribo
presidencial de Emilio Portes Gil, continué con Pascual Ortiz Rubio y
finaliz6 al término de la gestion de Abelardo L. Rodriguez. Con los dos
primeros, el ex presidente Calles ocup6 la titularidad de la Secreta-
ria de Guerra y Marina y, con el Gltimo, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, posiciones relevantes y estratégicas por el momento
histdrico que atravesaba el pais.*

Con la creacion partidista -el Partido Nacional Revolucionario
(PNR) en marzo de 1929- con el fin de la guerra cristera y con la ins-
titucionalizacion del ejército terminé el periodo “bronco” de la Revo-
lucion mexicana. El PNR significo un avance significativo en la estabi-
lizacion politica del pais. Pero esa funcion se hizo mas clara cuando el
PNR qued6 bajo la influencia del general Calles, quien luego de dejar la
presidencia en noviembre de 1928 se convirti6 en el hombre fuerte del
escenario politico nacional, a tal grado que se le empez0 a llamar “jefe
maximo de la revolucién”. Entre 1929 y 1935 Calles gozé de gran in-
fluencia; entraba y salia de los gabinetes presidenciales y participaba
en la direccion del gobierno gracias a la lealtad de altos funcionarios,
sus ligas con el gjército y por su papel como lider de hecho del PNR.*®
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En 1935 la figura de Calles entrd en rapido declive. El nuevo
presidente de la republica, el general Lazaro Cardenas, rompi6 con el
jefe maximo en 1935; mas tarde, en abril de 1936, lo obligé abando-
nar el pais. La intencién de Cardenas era convertir al poder ejecutivo
federal en la pieza clave del escenario politico. En cierto modo puede
decirse que la fuerza que habia logrado acumular el jefe maximo pas6
gradualmente a la presidencia de la republica.*®

La Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de 1917

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, promulga-
dael 5 de febrero de 1917, fue el principal instrumento con que los pri-
meros gobiernos posrevolucionarios emprendieron diversos progra-
mas para transformar las bases de la vida social, politica y econémica
del pais. En términos generales, fue moldeada sobre la de 1857 y se
asemeja a ésta en varios aspectos, pero guarda una radical diferencia.
La de 1917 establecié un Estado fundado en un nuevo concepto del
individuo y del bien comun, ya que fue llamado a promover en vez de
conservar; promover en lugar de mantener la base econémica y social
de la nacién.”

La Constitucion de 1917 afecta directamente a la organizacion
administrativa y sus operaciones por medio de clausulas que sefiala-
ban responsabilidades dentro de la misma estructura administrativa,
asi como a las autoridades legislativas y judiciales del Gobierno. El
control del Poder Ejecutivo sobre los departamentos y organismos ad-
ministrativos es potencial y realmente ilimitado. Las dependencias se
hallan sometidas sélo a la voluntad presidencial, salvo en la medida
en que deban responder de sus actos ante el Poder Legislativo o, en
menor grado, ante los tribunales.®

En el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, vigente ésta en lo general a partir del 1° de mayo
de 1917, recoge el mismo régimen de responsabilidad que habia en
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la Constitucion de 1857.%° En primer lugar, se cambi6 el concepto de
funcionario publico por el de servidor publico, para recoger el espiri-
tu de los Sentimientos de la Nacién de José Maria Morelos y Pavon.
Segundo, establece que el Congreso de la Unién y las legislaturas de
los estados expediran las leyes de responsabilidades de los servidores
publicos. Reconocen las dos vertientes de juicios, por una parte, el jui-
cio politico y por otra parte, el proceso penal, estableciendo también
la posibilidad de que cualquier ciudadano podra formular denuncias
ante la Camara de Diputados del Congreso de la Unién. Por altimo,
ampli6 el concepto de servidor publico a los directores generales o sus
equivalentes de los organismos descentralizados, empresas de parti-
cipacion estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a
éstas y fideicomisos publicos.?®

En este titulo qued6 establecida la regulacion relativa a respon-
sabilidades de los servidores publicos, considerandose como tales a
los senadores y diputados del Congreso de la Unién, a los magistra-
dos de la Suprema Corte de Justicia de la nacién, a los secretarios
de Despacho y al procurador de justicia de la Republica, a quienes se
sefial6 como de los delitos comunes que cometieran durante el tiem-
po de su encargo, asi como por los delitos, faltas u omisiones en que
incurrieran en el gjercicio de ese mismo encargo (delitos oficiales).
Asimismo, se determiné como responsables a los gobernadores de los
estados y a los diputados a las legislaturas locales por las violaciones
a la Constitucién y a las leyes federales; estableciéndose en tanto que
el presidente de la Republica, durante le tiempo de su mandato, sélo
podia ser acusado por traicion a la Patria y por delitos graves del or-
den comun.?*

Respecto al fuero, se previno que no gozaban de éste los altos
funcionarios de la, Federacion, por delitos oficiales o comunes, faltas
u omisiones en que incurrieran en el desempefio de un empleo, cargo
0 comisién publica que hubieran aceptado durante el periodo en que
conforme a la ley se disfruta de fuero.

La regulaciéon constitucional relativa a delitos oficiales, variaba
totalmente, toda vez que en su conocimiento intervenian no una, sino
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las dos camaras, la de Diputados como érgano de acusacion y la de
Senadores como érgano de instruccion y sentencia; en la inteligencia
que esta ultima no podia actuar sin la previa acusacion del fiscal, que
lo era la CAmara de Diputados.?? La CAmara de Senadores iniciaba en-
tonces un verdadero juicio, justificativo de la denominacién de Gran
Jurado, debiendo practicar las diligencias que estimara convenientes
y oyendo al acusado, para concluir con una declaracion que era au-
téntica sentencia, ya fuera que absolviera o condenara, puesto que
si condenaba habria de aplicar como pena la privacion definitiva del
puesto y si absolvia ningin otro tribunal se ocuparia del caso, ejecu-
toriamente resuelto. La privacién del cargo resultaba sin perjuicio de
que se impusiera al reo la pena consistente en no obtener otro empleo
por el tiempo que determinase la ley.

Por otra parte, se determiné que las resoluciones del Gran Jurado
en todos los casos serian inatacables y se concedié accion popular para
denunciar ante la Camara de Diputados los delitos comunes u oficia-
les de los altos funcionarios de la Federacion. Otras previsiones que se
establecieron fueron consistentes en que pronunciada una sentencia
de responsabilidad por delitos oficiales no cabria conceder al reo la
gracia del indulto; que la responsabilidad por delitos y faltas oficiales
so6lo podria exigirse durante el periodo en que el funcionario ejerciera
su cargo y dentro de un afio después, asi como que en demandas del
orden civil no habria fuero ni inmunidad para ningln funcionario.?®

De las disposiciones que integraron el texto original del Titulo
Cuarto de referencia, articulos 108 al 114, ninguna, se refirié en forma,
expresa a las responsabilidades de caracter administrativo o disci-
plinario, ya que fundamentalmente se regul6 lo relativo a los delitos
comunes y a los oficiales de los funcionarios publicos y s6lo se mencio-
naron las faltas u omisiones oficiales, que podrian identificarse como
las responsabilidades administrativas, aunque no se precisé su conte-
nido, lo cual se dejo al legislador secundario. Se ocuparon en el texto
de los siete articulos que integraban dicho titulo relativo a los delitos,
al fuero de los “altos funcionarios”, al procedimiento para el desafuero
y al procedimiento del juicio politico.?*
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Posteriormente, de los siete articulos integrantes de este Titulo
Cuarto de la Constitucion, uno de ellos, el 111, fue objeto de tres refor-
mas por decretos publicados respectivamente, en el Diario Oficial de
la Federacion el 20 de agosto de 1928, el 21 de septiembre de1944 y
el 8 de octubre de 1974. Pero como se expresa certeramente la Expo-
sicion de Motivos de la iniciativa de reforma profunda al propio Titulo
Cuarto, promovida en 1982, las modificaciones antes citadas fueron
intrascendentes y vanas, toda vez que se contrajeron a regular proce-
dimientos de remota aplicacion.

La critica a la Constitucion de 1917 en materia de responsabili-
dades de los servidores publicos, es que aunque establece los delitos
comunes y oficiales a los més altos funcionarios de los poderes Eje-
cutivo, Legislativo y Judicial, no habia una referencia especifica a los
mandos superiores y mandos medios de la administracién publica fe-
deral. Para ello, seria necesaria la ley reglamentaria que debia incluir
a todos estos funcionarios y de manera puntual las conductas sujetas
a control, las formas de penalizacién y las sanciones respectivas.

Creacion de la Contaduria Mayor de Hacienda (1917)

Reflejo de la paz social y la continuidad de las instituciones en el
siglo XX, fue que sélo dos leyes organicas resultaron suficientes para
conformar el marco normativo de la institucion. La Constitucion de
1917, respecto de las promulgadas en 1824, 1836 y 1857, establece
modificaciones y adiciones que afectan la existencia y facultades de la
Contaduria Mayor de la Hacienda.?®

En la Constitucion de 1917 se asientan las premisas que regiran
en adelante a la fiscalizacion y rendicion de cuentas por la Contaduria
Mayor de Hacienda, y le otorga personalidad juridica y legal, esta-
bleciendo sus caracteristicas y funciones. Dentro de los apartados y
articulos que competen directamente a la Contaduria Mayor de la Ha-
cienda: en la seccion Il1, de las Facultades del Congreso, los articulos
73, fracciones VII, VI, X1, XXV, XXX; 74 fracciones II, Il y IV; y 75
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se establecen las bases constitucionales para el funcionamiento de la
Contaduria Mayor de Hacienda.?®

Con estos tres articulos constitucionales se sientan las bases de
la organizacion, atribuciones y funcionamiento de la Contaduria Ma-
yor de Hacienda, 6rgano de control externo en el gobierno emanado de
la Revolucion. El Poder Legislativo comienza con el largo proceso para
controlar y fiscalizar al Poder Ejecutivo, como parte de los equilibrios
de poderes, que sera una realidad hasta el siglo XXI en el proceso de
alternancia politica.

Creacion y desarrollo del Departamento de la
Contraloria de la Federacion (1917-1933)

El control financiero era ejercido hasta 1917 por la Secretaria de
Hacienday Crédito Publico, a través del Departamento de Contabilidad
y de la Tesoreria de la Federacion. Estos dos 6rganos dependian del
secretario y no tenian ninguna autonomia. Esta situacion fue parcial-
mente corregida con la creacion del Departamento de Contraloria,
que remplazé a la Direccion de Contabilidad de la Secretaria de
Hacienda.?”

La creacion del Departamento de la Contraloria de la Federacion
obedecio a la necesidad de contar con una oficina que ejerciera un
control eficaz sobre el manejo de fondos y bienes de la nacién, para
evitar asi que se consumaran actos en perjuicio del erario.?® La regu-
larizacion de las oficinas con manejo de fondos y bienes, la rendicién
oportuna de cuentas y la reorganizacién de la contabilidad general
de la hacienda publica, fueron también objetivos que determinaron
el establecimiento de este departamento, el cual se configur6é como
un 6rgano administrativo de caracter esencialmente técnico, depen-
diente del Poder Ejecutivo, pero auténomo respecto de los demas que
integraban dicho poder.

El establecimiento del Departamento de la Contraloria de la Fe-
deracién tendia a moralizar la administracién publica y a subsanar
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ciertas deficiencias y practicas anticonstitucionales que se habian
venido sucediendo en las anteriores legislaturas, ya que el Poder
Legislativo, especificamente la Camara de Diputados, se remitian los
estados y las memorias de Hacienda, en lugar de la cuenta que recibia
la Contaduria Mayor de Hacienda. Con este departamento se buscaba
establecer un control sobre los diversos actos, en materia hacendaria,
de las diversas dependencias del Ejecutivo, pero en el seno mismo de
este Gltimo, debido a que el Contralor era responsable sélo ante el Pre-
sidente. Esta situacion servia para diferenciarlo del control y revision
que hacia el Poder Legislativo.?®

La creacion del Departamento de la Contraloria de la Federacion
se imponia dada la necesidad de contar con un 6rgano técnico, inde-
pendiente del secretario de Hacienda y Crédito Publico, encargado de
controlar la gestién presupuestaria ya que la supervision ejercida por
la, Contaduria Mayor de Hacienda era insuficiente, razon por la cual
era necesario reorganizar el sistema de contabilidad del Tesoro.*

Primer periodo: 1917-1926

En 1917 Venustiano Carranza crea siete secretarias de Estado y
cinco departamentos, entre ellos el Departamento de la Contraloria
de la Federacion, conforme a la Ley Orgéanica de Secretarias de Estado
promulgada el 25 de diciembre de 1917,%* estructurado por su ley
organica expedida por el Ejecutivo en uso de facultades extraordina-
rias en el ramo de Hacienda, con fecha 19 de enero de 1918.32 Este
Departamento surgié tanto como mecanismo moralizador para los
servidores publicos, como por la necesidad de contar con una oficina
que ejerciera una inspeccion eficaz sobre el manejo de fondos y bienes
de la Nacion.

La creacién del Departamento de la Contraloria obedecié a la ne-
cesidad de contar con una instancia administrativa que interviniera
con independencia y autonomia entre las oficinas o funcionarios que
ordenaban los gastos y los encargados de hacerlos. A diferencia de los
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antiguos métodos, dentro de las cuales y frente a los actos consuma-
dos, no restaba otro recurso que el de la accién penal contra los infrac-
tores, sin que se previniesen oportunamente las faltas o delitos.*® El
propdésito era garantizar el estricto cumplimiento de las disposiciones
sobre el presupuesto y demas leyes relativas a cargo del régimen ha-
cendario de la Federacion. También obedeci6 a la voluntad del gobier-
no revolucionario de perfeccionar los métodos de la administracion
fiscal.®*

Entre sus funciones mas relevantes se encontraban: vigilar y
exigir el cabal cumplimiento de la Ley de Ingresos y de las disposicio-
nes del Presupuesto de Egresos de la Federacion; glosar, depurar vy li-
quidar las cuentas de todas las oficinas que manejaban fondos federa-
les; establecer formas y mecanismos de justificacién y comprobacion
de sus ingresos y egresos; y revisar y compulsar sus contabilidades,
y los registros de la deuda publica. También tenia a su cargo el regis-
tro de funcionarios, empleados y agentes de la federacion y vigilaba
que se fincaran las responsabilidades correspondientes de caracter
civil, administrativo y penal, dependiendo del tipo de falta en la que
incurrieran. Ademas, era responsable de llevar la relacion con la Con-
taduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados, respecto a
la uniformidad de criterios en materia de contabilidad, de auditoria
gubernamental y de archivo contable, con el fin de facilitar la integra-
cién de la cuenta publica y la revision eficiente de la misma..3®

El control ejercido sobre la administracién piblica por parte del
Departamento de Contraloria se encauzaba en dos vertientes: vigilar
la legalidad del manejo de los fondos y bienes publicos y procurar
la eficiencia del trabajo gubernamental. Instaur6 el servicio civil de
carrera para el personal que laboraba en el propio departamento, y
para efectos de capacitacion de todas las oficinas gubernamentales,
promovié y logroé la creacion de la Escuela de Administracion Pablica
que, posteriormente, se integré a la Universidad Nacional Auténoma
de México (UNAM).¢
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Controversia por su creacion

La creacién del Departamento de la Contraloria de la Federacién es-
tuvo sujeta a una dura polémica, debido en parte, a la oposicién de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en tener que ceder parte
de sus atribuciones en materia de control del gasto publico. Habia los
que estaban en contra -G.L. de Llergo- y los que la defendian - Alberto
Hijar y Haro y Alberto J. Pani- como un nuevo instrumento de control.
Revisemos de manera sucinta ambas opiniones.

Critica de G.L. de Llergo

Por lo que hace a los opositores al Departamento de la Contraloria
de la Federacién, esta tuvo la beligerancia decidida de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, hasta lograr su extinciéon. Guerrero
(1985) menciona que los opositores a este organismo aparecieron en
1920 en el periédico “El Heraldo de México”, doce articulos escritos
por G. L. Llergo, destinados a impugnar la creacién del Departamento
de Contraloria. Ese mismo afio su autor los reunié en una obra a la que
tituld Desorganizacion de la Secretaria de Hacienda, por efecto de la creacion de la
Contraloria.37

El Estudio que a continuacién se hace sobre la desorganizacion
de nuestra Secretaria de Hacienda, no abarca mas que el concepto
relativo a los efectos producidos por la creacion del Departamento
de la Contraloria. (...) No pretendo, como se ve, tratar aqui de
toda nuestra desorganizacion financiera hecha por la pasada
administracion, sino Unicamente la originada por la creacion de
ese instituto. Tal desorganizacion la hubo también en otros
aspectos que merecen estudio y correctivo, pero salen del marco
de nuestro cuadro.®®
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Llergo (1920), antiguo funcionario porfiriano y luego empleado pu-
blico del gobierno posrevolucionario, entonces Jefe de Seccion de la
Contaduria Mayor de Hacienda, mucho tenia que decir como militante
de la burocracia hacendaria. Polemiza con el Departamento de la Con-
traloria. Califica como uno de los buenos organismos heredados por el
Porfiriato a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, argumentan-
do que a lafecha, su ascenso es incuestionable. Al igual que la creacién
de las Direcciones Generales de Aduanas, del Timbre y la de Conta-
bilidad y Glosa. En cambio, la Contraloria desde su origen mismo fue
mal concebida, comenzando por su designacién como Departamento.
Agrega que no existia antecedente alguno de esto, ni antes en la Cons-
titucion de 1917. Aunque en general la polémica del autor se encamina
a impugnar la validez del término “Departamento” con este método
pretende descalificar la creacién de la Contraloria.®®

Me bastara decir, por de pronto, que el mismo titulo de Ilamarle
Departamento a esta dependencia del Ejecutivo, se halla fuera
del tecnicismo usado en ninguna de nuestras diversas Constitu-
ciones politicas; pues en la de 1917, como en las anteriores, tan
sélo se habla de las diversas Secretarias de Estado, como de los
organos de que dispone el Ejecutivo para ejercer su administra-
cioén, asi como para conocer y manejar lo interior de nuestro pais
y relacionarse con lo exterior a é1.4°

Con respecto a las atribuciones del Contralor General, considera que
no s6lo han sido mermadas las de la Secretaria de Hacienda y Crédi-
to Publico, sino también las de la Contaduria Mayor de la Hacienda,
es decir, el Congreso, violentando la division de poderes. Por lo que
dentro del poder ejecutivo se ha convertido en un funcionario omnipo-
tente que solo es responsable ante el Presidente. Cabe sefialar que los
argumentos de Llergo son refutables, ya que no aporta mayor argu-
mentos administrativos para sostener sus afirmaciones, se trata, solo
de combatir la existencia del Departamento de Contraloria debido a
que resto atribuciones y facultades a la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico.
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Opinion de Alberto Hijar y Haro

El Departamento de la Contraloria también tuvo defensores armados
con la pluma. Entre los defensores se destaca a Alberto Hijar y Haro
(1919). Al respecto, Alberto Hijar y Haro -entonces Jefe de Servicios
Especiales de la Contraloria General de la Nacién-, publica su obra
Administracién y contabilidad fiscal en 1919 con la intencién de que
sirva de texto en la Escuela Superior de Comercio y Administracion,
para cubrir las catedras de Contabilidad y de Controlacion Fiscal.**
La Escuela dependia en aquellos dias de la Secretaria de Industria,
Comercio y Trabajo. La obra consta de dos partes: Manual de la Con-
traloria (glosa, contabilidad e inspeccion de la hacienda publica) y
Principios de Administracién Fiscal, con relacion al erario federal de
México.

La introduccién de la Contraloria en la Administracion Fiscal
por su novedad y utilidad debe ser reconocida en todo el pais,
con el objeto de procurar que sea adaptada por los gobiernos de
los estados y de los Territorios y Distritos Federales y por las
Administraciones de Rentas Municipales, por lo que he resuelto
dar a conocer la organizacion de la Contraloria en México, que
es aplicable en principio a todas las administraciones fiscales.*?

Para Hijar (1919), la Contraloria tiene la funcién de lograr mayor efi-
cacia, orden y moralidad en los servicios hacendarios. En 1910 una
reforma, que Hijar (1919) califica de “vacilante”, estableci6 la sepa-
racion entre los 6rganos administradores de fondos y los de contabili-
dad y glosa, es decir, la Tesoreria General de la Nacién de un lado y la
Direccion de Contabilidad y Glosa del otro, ambas subordinadas a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.*®

Sin embargo, desde 1917 la Comision de Administracion Fiscal
propuso la creacion del Departamento de Contraloria, cuyas funcio-
nes, una vez contempladas en la Ley de Secretarias de diciembre de
este arfio, fueron las de glosa, contabilidad, deuda publica y relaciones

291



Tercera parte. La corrupcion administrativa en México en el régimen de partido hegemoénico

292

con la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados.
Con ello se pretendia lograr mayor respeto a las disposiciones legales,
mejorar el manejo de los fondos publicos, recuperacion del prestigio
como sujeto de crédito del gobierno y evitar la corrupcién en la admi-
nistracion publica federal. La referida Comisiéon encontré que en la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico faltaba la funciéon de verifi-
cacion.

Articulo de Alberto J. Pani

Para Guerrero (1984), el hecho de que el Departamento de Controla-
ria haya nacido no como Secretaria sino como Departamento nos dice
mucho. Se esperaba que la nueva institucion administrativa tuviera
un caracter esencialmente técnico, es decir, eminentemente adminis-
trativo.** El Departamento de Contraloria (1917) habia sido disefiado
para introducir las mejoras necesarias en el funcionamiento de la ad-
ministracion publica, teniendo en consecuencia la responsabilidad de
encabezar la reforma administrativa del gobierno federal.

Junto a su mision de moralizacion del personal al servicio del
Estado, la Contraloria se encargaba igualmente del mejoramiento
de las funciones administrativas del Estado, asi como de su cons-
tante actualizacion.*®

En este contexto, en 1918 se publicé El camino hacia la democracia de Alberto
J. Pani que contiene un capitulo, “El nuevo Departamento de la Con-
traloriay la moralizacion administrativa”, dedicado a tan importante
y novedoso organismo de la administracién publica federal. Se trata
de una compilacion de declaraciones a la prensa de Pani, entonces
Secretario de Industria y Comercio.*® En este capitulo, expresa Pani
(1918) que el nuevo Departamento de Contraloria naci6 en el seno
de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de diciembre de
1917.
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Como esto constituye, indudablemente, uno de los pasos mas
importantes de los gobiernos que han existido en México, desde
la fecha en que se consumé la independencia nacional, hacia la
eficiencia, economia y moralidad de la administracién publica,
y como ademas la ley reglamentaria respectiva -aunque sea re-
producida por todos los periédicos del pais- puede correr la triste
suerte de los documentos oficiales extensos -para cuya lectura
todos parecen tener siempre telaranas en los 0jos- me voy a per-
mitir, en las lineas que siguen, hacer una sintesis de la expresada

ley (...).4"

Resulta cierto que con anterioridad a la creacion de la administracion
publica revolucionaria ya se habian emprendido reformas conducen-
tes a modificar el estado de cosas. En mayo de 1910 se separaron las
funciones de Contabilidad y Glosa, pero como ésta sefiala Pani (1918),
quedé incorporada a la Secretaria de Hacienda y la Crédito Pubico, la
reforma no tuvo los efectos esperados: “el ministro de Hacienda -con
el dinero de la mano derecha y los comprobantes justificativos de los
gastos de izquierda (...) qued6é en posibilidades de ejercer cristiana-
mente la caridad con aquélla, sin que ésta se percatara de ello”.*®

Sin embargo, el nuevo régimen habia concebido un disefio mas
ambicioso para el nuevo Departamento de la Contraloria, -segun Pani-
tendria también la responsabilidad de estudiar la organizacién y pro-
cedimientos de las dependencias gubernamentales, para recomendar
mejoras que abatieran costos por lo que su vocacioén seria la moderni-
zacion de la administracion publica.

Los efectos de eficiencia del Departamento en cuestion no se
limitaran a su propio funcionamiento, sino que se extenderan,
de modo beneficioso, a todos los 6rganos del Poder Ejecutivo
Federal.*®

Las funciones de la Contraloria tendrian también un efecto de mora-
lizacién entre los funcionarios publicos para evitar la corrupcion, lo
que redundaria en beneficio de toda la administracién publica.>° El
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Departamento era competente para vigilar y controlar las operacio-
nes financieras de los érganos del Ejecutivo, particularmente en lo
concerniente a los egresos de las secretarias y departamentos.®* En
esta primera etapa el Departamento de Contraloria logré con éxito
consolidar sus atribuciones en un entorno politico-administrativo
adverso.

Segundo periodo: 1926-1932

El 10 de febrero de 1926, el presidente Elias Calles expidié un Decreto
que reformaba la Ley de Secretarias de Estado, la Ley Orgénica del
Departamento de Contraloria de la Federacion y la Orgénica de la
Tesoreria de la Federacion. Las innovaciones mas significativas en la
reforma de la Ley con respecto a la de 1918, fueron las relativas a las
competencias de la Contraloria, cuyas facultades eran establecer las
normas generales y dejar para el reglamento todas las disposiciones
concernientes a procedimientos y técnicas operativas.>?

La nueva Ley Organica del Departamento de Contraloria de la
Federacién obedecio, en primer término, a que la Ley de Secretarias
del 25 de diciembre de 1917 no sefialaba dentro de sus competencias
las atribuciones de fiscalizacion y control previo. No obstante que uno
de los motivos que habian tenido los autores de dicha ley para crear
la Contraloria habia sido el de constituir una oficina que ejerciera una
inspeccion eficaz sobre las finanzas nacionales y que con su interven-
cion oportuna evitara el gasto injustificado o excesivo y la defectuosa
administracion de los bienes nacionales, a través del control previo.*®

Otra razon era que habia que agregar los graves defectos de que
adolecia la Ley Orgénica de Contraloria de 1918, entre los cuales eran
de suma importancia: el de carecer de disposiciones encaminadas a
dar exclusiva autoridad al Departamento en materia de fiscalizacion,
permitiendo que otras oficinas y agentes de la administraciéon publica
la ejercieran paralelamente, con lo que se creaban conflictos, tropie-
zos en lamarcha de las oficinas fiscalizadas, labores superfluas y gasto
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inutiles; el de no exceder el principio de control a laadministracion de
bienes inmuebles federales y de todos aquellos valores que se hallaban
bajo responsabilidad del gobierno.

Después de un proceso de consultas entre miembros del Depar-
tamento de Contraloriay la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
el presidente de la Republica dirigi6 al Congreso una iniciativa, propo-
niendo la adicién del articulo 13 de la Ley Organica de Secretarias, de
manera que se consignaran el control previo de los egresos del Gobier-
no Federal y la inspeccion de las oficinas recaudadoras y pagadoras,
dependientes del mismo Gobierno, y solicitando a la vez facultades
para expedir las leyes organicas de Contraloriay de la Tesoreria de la
Federacion. La autorizacion correspondiente fue otorgada por el Con-
greso de la Union, mediante decreto del 8 de enero de 1926, y el 10 de
febrero del mismo afio, el presidente Plutarco Elias Calles expidi6 el
decreto que adicionaba la Ley de Secretarias en los términos referidos,
la Ley Orgéanica del Departamento de Contraloria de la Federaciony la
Orgéanica de la Tesoreria de la Federacion.>*

Una primera innovacioén respecto a la ley Organica anterior, fue
determinar la competencia general del Departamento en el articulo
primero, distribuyendo en seis fracciones las atribuciones capitales
del mismo, que eran: 1) fiscalizacion de los fondos y bienes nacionales
y de aquellos que estuvieran bajo la guarda del Gobierno Federal; )
glosa de las cuentas de oficinas y del personal, en general, con manejo
de fondos y bienes pertenecientes a la naciéon o administrados por el
mismo gobierno; 3) contabilidad de la Hacienda Publica Federal; 4)
examen y autorizacién de todos los créditos en contra del gobierno
federal; B) fiscalizacién en materia de deuda publica; y 6) registro
general de funcionarios y empleados de la Federacion.>®

Una segunda innovacién radic6 en que tanto el Departamento
como a su titular se les dio una nueva denominacién, substituyéndose
los nombres de “Contraloria General de la Federacion”, y “Contra-
lor General de la Nacion”, por los de “Contraloria de la Federacion”
y “Contralor de la Federacién”. Ademas, se estableci6 la facultad del
Departamento para fiscalizar la administracién y destino que se diera

295



Tercera parte. La corrupcion administrativa en México en el régimen de partido hegemoénico

296

a los bienes inmuebles nacionales que, como parte del activo de la Fe-
deracién, merecian igual atencién que los fondos, valores y muebles.

Por altimo, en el capitulo relativo al personal del Departamento,
se introdujeron las principales disposiciones contenidas en el Acuer-
do Presidencial del 2 de marzo de 1925, respecto a las condiciones
de admision de los empleados de Contraloria y a los motivos por los
que podian ser cesados en sus puestos, reafirmando de este modo las
bases para el establecimiento del servicio civil.%®

Posteriormente, en octubre de 1932, una iniciativa del Ejecutivo
determind la desaparicién del departamento, pero no de sus atribu-
ciones, las cuales por ser esenciales en el manejo de recursos y pro-
gramas gubernamentales, asi como para la adecuada vigilancia de la
conducta de los servidores publicos, fueron reasignadas a la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico, dependencia que se mantuvo como
érgano unico de control en un periodo de 14 afios (1933-1974).57

La desaparicion del Departamento de Contraloria produjo reac-
ciones encontradas, tanto en el seno de la administracién como en
el Poder Legislativo y en la opinién publica. Ante la sociedad y con
la perspectiva que brinda el tiempo, el Departamento de Contraloria
no pudo verse sino como una de las instituciones con acusado carac-
ter social por cuanto sirvio a los intereses de la nacion y operé como
contrapeso frente a las arbitrariedades, el autoritarismo, los malos
manejos e inmoralidades de algunos de los servidores publicos, tanto
militares como civiles.5®

Puede afirmarse, que de haber continuado con las labores enco-
mendadas al Departamento de la Contraloria durante el siglo XX, la
corrupcion administrativa se habria controlado y no alcanzaria los
niveles de hipercorrupcion existentes, tanto en el caudillismo como
en el presidencialismo.
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Codigo Penal de 1931

En el &mbito penal destaca la publicacion del Cédigo Penal de 1931.
Este ordenamiento legal, a diferencia de los cédigos de la materia de
1872y 1929 (que precisaban atenuantes y agravantes en los mismos
delitos, y contenian disposiciones benevolentes para el funcionario
que devolviera dinero, valores, fincas o cualquier cosa propiedad del
Estado tomada ilicitamente), se limitaba a establecer los delitos y
las sanciones en forma genérica. En cuanto a los sujetos que podian
realizar conductas ilicitas, continuaban sefialando a los servidores
publicos y a cualquier persona que desempefiaba una actividad guber-
namental. Por lo que toca a las sanciones, en ese nuevo Cédigo Penal
se incrementaron las multas, los afios de prisién y de inhabilitacion;
ademas de imponer la destitucion para cierto tipo de delitos.>®

Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda (1937)

Por lo que se refiere al control externo, el Decreto del 13 de febrero
de 1937 es de la mayor relevancia, ya que contiene la Ley Orgéanica
de la Contaduria Mayor de Hacienda del 31 de diciembre de 1936, en
que se desglosan y determinan las distintas responsabilidades y fun-
ciones de cada uno de los estratos que conforman dicha institucion.®
Con esta ley, la Contaduria Mayor de Hacienda seria la responsable de
elaborar la cuenta anual que debia presentar el Ejecutivo al Congreso
de la Unién, y la glosa de dicha cuenta.5!

La Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda consta de
seis capitulos integrados por 34 articulos. El primer capitulo, se re-
feria a la organizacion, contiene tres articulos en los que se establece
que el examen de la cuenta anual que debe presentar el Poder Ejecu-
tivo al Congreso de la Union y la glosa de dicha cuenta de acuerdo con
las facultades otorgadas por la fraccion XXVIII del articulo 73 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, seria llevada a
cabo por la Contaduria Mayor de Hacienda, de acuerdo con esta ley y
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su reglamento. Siendo el personal de la institucion el que anualmente
sefalara el Presupuesto de Egresos aprobado por la Camara de Dipu-
tados que, por su parte, nombraria una Comisién Especial, que se de-
nominaria Comision Inspectora, que seria la encargada de vigilar que
las funciones de la Contaduria Mayor se desarrollaran de acuerdo con
esta ley, su reglamento y demas disposiciones relativas en la materia.

El capitulo segundo, cuyos seis articulos son relativos a las
obligaciones y facultades de la Contaduria Mayor, establecia que la
Comisién Inspectora seria la autoridad suprema de la Contaduria, la
que quedaria facultada para proponer el personal de dicha oficina, que
seria nombrado por la Camara de Diputados. Asimismo, la Comision
Inspectora seria la encargada de establecer la organizacién interior
de la Contaduria Mayor, para lo cual podria dictar las disposiciones de
caracter econdémico que juzgara convenientes para el mejor servicio
pudiendo oir en estos casos la opinion de los empleados superiores de
la oficina.

En cuanto a las relaciones de la Contaduria Mayor con
la Camara de Diputados, se realizaria por conducto de la Comision
Inspectora. Por su parte, la Contaduria Mayor revisaria y glosaria
la cuenta anual del erario federal, Distrito y Territorios Federales,
Beneficencia Publica, Loteria Nacional y demas oficinas que manejen
fondos o valores de la federacion, en el concepto de que el examen que
practicara no solamente comprenderia la conformidad de las partidas
de ingresos y egresos, sino que se haria una revision legal, numérica
y contable de esas partidas cuidando que todas las cantidades estén
debidamente justificadas y comprobadas. Ademas, que la Contaduria
Mayor quedaria facultada para fiscalizar la contabilidad de las oficinas
a que se refiere el articulo 7°, con la opcion de ordenar las visitas de
caracter especial que estimara necesarias, pero estas visitas se lleva-
rian a cabo Unicamente con la aprobacién de la Comision Inspectora.
Por dltimo, la Contaduria mayor estaria facultada para expedir los
finiquitos de las cuentas que hubieran sido glosadas.

El capitulo tercero, referente a las responsabilidades, se con-
formaba por siete articulos en los que se establece que los empleados
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fiscales serian responsables por los dafos en dinero que se causaran
al erario, por hechos u omisiones imputables, por error, imprevision o
negligencia en el desempefio de sus labores. Los empleados de la Con-
taduria Mayor serian igualmente responsables de los mismos dafios,
cuando al glosar o revisar las cuentas no descubrieran la responsabi-
lidad de los empleados a los que se refiere el articulo 10.52

En el capitulo cuarto, de los finiquitos, los cuatro articulos es-
tablecian que, una vez revisada y glosada la cuenta anual, se podria
expedir el finiquito respectivo, remitiéndose a la oficina que rindié la
cuenta, para que ésta a su vez expidiera los certificados respectivos a
cada oficina o empleado que dependiera de ella, cuyo certificado ser-
viria para su resguardo. Los finiquitos podrian darse por una cuenta
anual ya glosada, aun cuando se encontrare otra anterior pendiente.
Mientras que en el capitulo quinto, se habla de la prescripcién, mar-
cando que, las responsabilidades de caracter meramente civil que
resultaran a los empleados y agentes de la administracion publica,
por actos u omisiones no cubiertos por un finiquito, prescribiran al fin
de los cinco afios posteriores a aquel en que se hubiera originado la
responsabilidad. Las responsabilidades y obligaciones de particulares
para con el fisco federal, prescribiran también en las mismas condicio-
nes, siempre que consistieren en adeudos por impuestos o derechos,
o que procedieran de errores en las cuentas. Por su parte, las obliga-
ciones o responsabilidades que procedieran de contrato o de cualquier
causa, prescribirian en los términos que fijan o fijaran en lo sucesivo
las leyes federales relativas, o en su defecto, las del Distrito Federal.
Las responsabilidades de caracter penal, prescribirian en la forma y
tiempo previstos en las leyes penales del Distrito Federal.

Finalmente, los ocho articulos del capitulo sexto, de disposicio-
nes diversas, establecian que el Ejecutivo y las oficinas de la Federa-
cién que de acuerdo con esta ley y su reglamento deberian presentar
la cuenta anual para su revision y glosa, lo harian dentro del afio si-
guiente a la fecha en que dicha cuenta se cierre, por lo que la documen-
tacién de la cuenta del erario, del Departamento del Distrito Federal
y Territorios Federales, de la Beneficencia Publica y la de la Loteria
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Nacional, se remitiria por cada una de esas dependencias directamen-
te a la Contaduria Mayor con los comprobantes y libros respectivos y
s6lo en caso de documentos que a juicio de las secretarias de Estado
no deberian salir de sus oficinas, lo harian saber asi a la propia Con-
taduria Mayor enviandole copias certificadas. En este caso, la citada
Contaduria Mayor podria designar una Comisién que los examinara
en el lugar en que se encontraran, con la intervencion de la persona
que designara la propia secretaria.

De acuerdo con esta ley, mientras se expidiera la Ley del Servi-
cio Civil y a fin de que la Contaduria Mayor cuente con personal espe-
cializado en sus labores, el 25 por ciento que desempefaba los puestos
asignados en el presupuesto en cada categoria, seria considerado ina-
movible, y solamente podria ser removido, por ascenso, incapacidad,
faltas graves debidamente comprobadas, delitos o causas de fuerza
mayor, que les permitiera seguir desempefiando sus empleos. El resto
del personal seria nombrado y removido libremente por la CAmara de
Diputados, a propuesta de la Comisién Inspectora. Las labores de la
Contaduria Mayor, se regiran por las leyes en vigor en materia fiscal y
especialmente por esta ley y su reglamento.

Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados
de la Federacion, del Distrito y Territorios Federales y de
los Altos Funcionarios de los Estados (21 de enero de 1940)

En el articulo 111 de la Constitucién General de la Republica se dispu-
so que el Congreso de la Union habria de expedir a la mayor brevedad
su respectiva Ley Reglamentaria, aclarandose en el articulo Déci-
mosexto Transitorio que ello deberia llevarse a cabo por el Congreso
Constitucional en el periodo ordinario de sesiones que daria comienzo
el 1° de septiembre de 1917. No obstante lo cual, hubieron de transcu-
rrir mas de veintidés afios para que dicho ordenamiento reglamen-
tario fuera promulgado, con fecha 30 de diciembre de 1939, y bajo la
denominacion de Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Em-
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pleados de la Federacién, del Distrito y Territorios Federales y de los
Altos Funcionarios de los Estados (D.O. 21-11-1940), conocida como
Ley “Lazaro Cardenas”.®® Se trata de la tercera ley de responsabili-
dades de los servidores publicos en mas de un siglo, lo que demuestra
la falta de un marco legal efectivo para el control de la corrupcion
administrativa y de la responsabilidad de los servidores publicos. En
su exposicion de motivos de la citada ley se establece que:

El ciudadano que sea escogido para desempefiar una funcién
publica, debe comprobar por medio de su comportamiento que
posee aquellas cualidades que en él fueron supuestas para hacerle
merecedor de tal investidura, constituyéndose en un ejemplo
constante de virtudes civicas como medio, el mas propicio, para
fincar un sélido concepto de responsabilidad y de adhesion por
parte del pueblo.®*

Con fundamento en su articulo 6° transitorio quedaron derogadas taci-
tamente, todas las leyes y disposiciones de caracter general referen-
tes a responsabilidad de funcionarios publicos, debiendo estimarse
que quedaran insubsistentes, como fueron la Ley del 3 de noviembre
de 1870 sobre la responsabilidad de los altos funcionarios de la Fede-
racion (Ley Juarez) y la del 6 de junio de 1896, sobre responsabilidad
y fuero constitucional de los altos funcionarios federales (Ley Diaz).%®

Este ordenamiento reglamentario ampli6 el namero de los sujetos
cuya conducta era regulada por la Ley de 1870, para incluir a los fun-
cionarios y empleados de la federacion (no comprendidos como altos
funcionarios federales) y a los altos funcionarios de los estados
(gobernadores y diputados locales). Aunque las conductas suscepti-
bles de ser sancionadas, atribuibles en el nuevo ordenamiento a los al-
tos funcionarios de la federacion y de los estados, eran casi las mismas
que comprendian las leyes de 1870 y 1896.5 Es decir, que no hubo
un avance significativo que permitiera contener la corrupcion admi-
nistrativa y ser considerada como un problema publico en la agenda
gubernamental.
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Para el primer grupo que se incluyé (funcionarios y empleados
federales), la Ley enumeraba 72 supuestos legales de naturaleza
administrativa, laboral, penal, constitucional, entre otros, en que
podian incurrir, y que calificaba como delitos. Ademaés, podian cometer
“faltas oficiales” (infracciones y omisiones no consideradas como delito
oficial), cuyas sanciones eran prisiéon de tres dias a 12 afios, multa,
destitucion o inhabilitacion de dos a seis afos.6” Como delitos y faltas
oficiales de los demas funcionarios y empleados de la Federacion y del
Distrito y Territorios Federales, establecié una gran diversidad de ac-
tos u omisiones con una prolijidad que abarco setenta y dos fracciones
de su articulo 18.

En su Capitulo Gnico de disposiciones preliminares se definid
a los individuos sujetos a su régimen, indicando que serian los fun-
cionarios y empleados de la Federacion y del Distrito y Territorios
Federales, por los delitos y faltas oficiales que cometieran en el des-
empeno de los cargos que tuvieran encomendados. Definiendo como
altos funcionarios de la Federacion al Presidente de la Republica, a los
senadores y diputados al Congreso de la Unién, a los ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a los secretarios de Estado,
jefes de departamentos auténomos y al procurador general de la Re-
publica. Asimismo, quedaban sujetos a su imperio los gobernadores de
los estados y los diputados en sus respectivas legislaturas locales.5®

Determiné también que el Presidente de la Republica solo podia
ser acusado durante el tiempo de su encargo, por traicion a la patria
y delitos graves del orden comun. El Presidente de la Republica, los
diputados y senadores propietarios, los gobernadores de los estados
y los diputados a las legislaturas locales gozaban de fuero constitucio-
nal desde el dia de su eleccién; en tanto que no lo disfrutaran los altos
funcionarios de la Federacion por los delitos comunes, delitos, faltas y
omisiones oficiales en que incurrieran.

Estableci6é como delitos oficiales de los altos funcionarios de la
Federacion, de los gobernadores de los estados y de los diputados a
las legislaturas locales: el ataque a las instituciones democraticas; a la
forma de gobierno republicano, representativo y federal y a la libertad
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de sufragio; la usurpacion de funciones; la violacion de garantias indi-
viduales, asi como cualquier infraccion u omision a la Constitucién o a
las leyes federales, cuando causaran graves perjuicios a la Federacion
0 a uno o varios estados de la misma.®® Tocante a las sanciones, las
hizo diferir conforme se tratase de delitos oficiales, faltas u omisiones,
estableciendo para los primeros la destitucion del cargo o privacion
del honor correspondiente a su investidura y la inhabilitacién par-
cial o total para obtener determinados empleos, cargos u honores. En
tanto que para las segundas, la suspension del cargo por un término
no menor de un mes, ni mayor de seis. Sanciones que se consideran
minimas o bien sé6lo simboélicas para el tipo de delitos establecidos.

Destacé por su importancia la determinacion de que, conforme
lo dispuesto por el articulo 111 de la Constitucion, los delitos y faltas
oficiales de los funcionarios y empleados de la Federacion y Distrito y
Territorios Federales debian ser juzgados por un jurado, para lo cual
establecid, un Jurado Federal y de Responsabilidades Oficiales de los
Funcionarios y Empelados de la Federacion, en cada uno de los luga-
res en que residieran Juzgados de Distrito con jurisdiccién en materia
penal; e igualmente un Jurado de Responsabilidades de los Funciona-
rios y Empleados del Distrito y Territorios Federales, en cada uno de
los Partidos Judiciales en que residieran cortes penales o jueces de
primera instancia e integracion.”™

Consagro un capitulo especial, reglamentario de la parte final
del articulo 111 constitucional, en el que se previno que independien-
temente del procedimiento penal correspondiente, contra los minis-
tros de la Suprema Corte de Justicia, magistrados de circuito, jueces
de distrito, magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito
Federal y de los Territorios Federales, el Presidente de la Republica,
por conducto de la Secretaria de Gobernacion, podia solicitar ante la
Camara de Diputados su destitucién por mala conducta, fijandose los
procedimientos que debian observarse respecto al caso.

Esta Ley estableci6 por primera vez, el procedimiento para
investigar el enriquecimiento inexplicable -enriquecimiento ilicito
después- de un funcionario o servidor publico, que corria a cargo del
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Ministerio Publico federal o local y de un juzgado penal.” Sin embargo,
esa conducta no era consideraba como delito, sino una falta de pro-
bidad que se determinaba mediante una investigacion de caracter
administrativo. También contenia la obligacién de todo funcionario o
empleado de presentar una manifestacion de sus bienes al inicio de su
encargo.”

No obstante, lo relevante de los alcances de esta ley, este ordena-
miento no introdujo avance alguno en la deficiente regulacion de las
responsabilidades administrativas que habia existido hasta esa fecha,
posiblemente porque la atencién seguia centrandose en las responsa-
bilidades penales y oficiales de los funcionarios, empleados y altos fun-
cionarios publicos. Conforme al texto del Titulo Cuarto constitucional,
dejando el aspecto relativo a las responsabilidades administrativas, o
de caracter disciplinario, a las normas legales y reglamentarias que
contenian otros ordenamientos vigentes en esa época.”

El presidencialismo: la corrupcion administrativa
de los gobiernos civiles

Los gobernantes lograron construir un arreglo politico que hizo posi-
ble una estabilidad duradera. Un régimen autoritario, centrado en la
figura del presidente de la republica y en el partido oficial, recurrio
a la negociacion, pero también a la represion para mantener su do-
minio.” Con este acuerdo desaparecio el caudillismo y la corrupcion
administrativa de los militares, para dar paso al presidencialismo con
la concebida corrupcién administrativa de los civiles.

Cardenas promovio la creacién de la Confederacion de Trabaja-
dores de México (CTM) en 1936, cuya ideologia reivindicaba la lucha
de clases. Su dirigente fue Vicente Lombardo Toledano. En 1938 naci6
la Confederacion Nacional Campesina (CNC), con el profesor Gracia-
no Sanchez a la cabeza. La intencion de Cardenas era organizar a las
clases trabajadoras y vincularlas con el gobierno para que sirvieran
de respaldo y contrapeso frente a las presiones de otros grupos, por
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ejemplo, los empresarios de Monterrey, y de otros paises, especial-
mente Estados Unidos. Para afianzar estos cambios, en 1938 se optd
por desaparecer el PNR y surge una nueva criatura, el Partido de la
Revolucién Mexicana (PRM). En este esquema corporativo el Presi-
dente de la Republica reafirmé su papel de lider de la organizacion
partidaria, encargada de mediar entre los distintos grupos politicos.
Mas que en las elecciones, lacompetencia por el poder y las diferencias
se ventilaban y resolvian dentro del partido oficial.”® Parte de estos
arreglos se resolvian con la asignacion de cargos en la administracion
publica como parte del “sistema de botin” y para pagar lealtades al
presidente en turno.

En 1946 el PRM fue sustituido por el Partido Revolucionario Ins-
titucional (PRI). Una de las principales diferencias entre uno y otro
fue la confirmacién de una medida tomada por el presidente Avila
Camacho desde diciembre de 1940: la desaparicion del sector militar.
Tal medida era una prueba mas de la estabilizacion del régimen poli-
tico. El desplazamiento de los militares, y su subordinacién plena al
Presidente de la Republica, se convirtié asi en otro rasgo peculiar del
arreglo politico del pais.” Con esta accion fue mas evidente que los
militares ya no participarian en politica y se les confinaba a sus labo-
res en los cuarteles, con actividades propias de las fuerzas armadas.
El caudillismo habia desaparecido como forma de liderazgo politico,
por lo que la corrupcién administrativa prevaleciente en este periodo,
hizo que la corrupcién disminuyera entre los militares que no conta-
ban ya con toda la administracion publica federal para su beneficio.

La primera eleccién presidencial del nuevo partido fue en 1946,
en la que resulto triunfador, el veracruzano Miguel Aleman y que tam-
poco habia participado en la Revolucién de 1910, es decir, se trata del
primer civil que llegaba a la presidencia de la republica. Iniciaba por
primera ocasién que gobernara un civil en el México posrevoluciona-
rio con nuevos politicos que tenian la oportunidad de aprovechar los
lugares que los militares habian dejado y aprovecharon para iniciar
la corrupciéon administrativa de forma mas sistematica, tomando en
cuenta que con el crecimiento de la expansion del Estado mexicano,
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en esa misma proporcion se incrementaban las oportunidades de co-
rrupcion.

Durante el gobierno de Miguel Aleman (1946-1952), representd
fielmente la transicion y el politico militar dejé cada vez méas espacios
al politico civil. La élite gobernante estuvo constituida por un grupo
que no se habia destacado de manera particular en sus distintos am-
bitos profesionales, pero que contaba con la plena confianza del pre-
sidente. No se intentd hacer ensayos politicos y administrativos méas
0 menos novedosos, sino dirigir los negocios del pais. Con ello surgi6
un nuevo tipo de funcionario que se movia en el escenario politico con
la inquietud de hacer negocios mas que politica, lo que intensifico los
salarios alarmantes en trafico de influencia y corrupcion.”

Con Miguel Aleman los licenciados sustituyeron a los militares.
Asistimos, a un relevo generacional y al triunfo de los egresados de
la UNAM. Aleman estimulé el crecimiento de las industrias y de las
ciudades; invité a los extranjeros a invertir su dinero en México y
favorecio el desarrollo de la agricultura moderna. Asimismo, fomenté
las comunicaciones al modernizar las carreteras y los aeropuertos y
estimulé los grandes negocios. Hizo del turismo por primera vez, una
actividad econémica relevante; Acapulco dejé de ser un pequerio puer-
to tranquillo y se transformoé en una playa mundialmente famosa.”

Miguel Aleman se interes6 por que el presupuesto mantuviera
un sano equilibrio y en que no creciera desmesuradamente el nimero
de los servidores publicos. Por ello, mediante un acuerdo de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico, se dictaron normas para mante-
ner el equilibrio presupuestario y el manejo adecuado de sus partidas.
Se decidi6 también que no podrian cubrirse las vacantes del personal
de categorias inferiores; tampoco se podian contratar servicios pro-
fesionales que no fueran los que aparecian en némina ni comisionar
empleados civiles o militares en el extranjero, excepto el personal
de planta de los servicios consulares y diplomaticos. Pero las cifras
dicen, que a pesar de los acuerdos, el nimero de servidores publicos
aumentd.”
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En el siguiente gobierno, parte de la estrategia politica con la que
Adolfo Ruiz Cortines inici6 su gobierno fue instaurar un estilo austero
para manejar los asuntos publicos. Para conseguir una nueva imagen,
en su primer mensaje a la nacién el presidente dijo:

Consecuentemente, obraremos con méaxima energia contra los
servidores publicos banales o prevaricadores, y al efecto promo-
veremos las reformas necesarias a la Ley de Responsabilidades
de Funcionarios y Empleados, para la imposicion de castigos
drasticos y ejemplares.®

Adolfo Ruiz Cortinez, desde el inicio de su gestion, la renovaciéon moral
en el servicio publico: anuncia una campafa contra la corrupcion y la
inmoralidad, para lo cual promueve la reforma a la Ley de Responsa-
bilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion (1953),
disponiendo la obligacién de manifestar la situacion patrimonial ante
la Procuraduria General de la Republica.®* Como sucede actualmente,
se propuso que los funcionarios publicos declararan el monto de sus
bienes al iniciar funciones. La eficacia de las modificaciones propues-
tas resulto relativa ya que en realidad, no se encuentran datos firmes
sobre su aplicacion a lo largo del sexenio.®? Sin embargo, cumplieron
la funcién de renovar la imagen del gobierno al ser vistas como una
advertencia del nuevo presidente de que no veia con simpatia abusos
aceptados y alentados en regimenes anteriores.

Posteriormente, al gobierno del mexiquense Adolfo Lépez Ma-
teos (1958-1964), le correspondi6 organizar en 1960 los festejos del
50 aniversario de la Revolucion de 1910. La clase gobernante se mos-
traba orgullosa de sus logros en la conduccién de la nacion. Podian
presumir de avances en materia de salud, educacion e infraestructu-
ra, y de fortalecimiento de la ciudadania gracias al otorgamiento del
derecho al voto a las mujeres en 1953.%2

En este periodo histdrico, a los gobernantes no les falta razén. Si
se mira con cuidado, el pais se habia transformado notablemente des-
de 1930. Al crecimiento de la poblacién y a la réapida migracién hacia

307



Tercera parte. La corrupcion administrativa en México en el régimen de partido hegemoénico

308

las ciudades, se sumaba el desarrollo de una amplia clase media ur-
bana cuyas dimensiones no tenian precedente en la historia del pais.
Su expansion obedecia al aumento de los empleados, funcionarios de
empresas privadas, de burdcratas, profesionistas independientes y
pequefios propietarios. Esa clase media se nutrié de la prosperidad
econdémica, del gasto publico en salud, educacién e infraestructuray,
en general, del conjunto de politicas, ideas y valores que asociaban el
crecimiento del pais a la ampliacién del mercado interno.®* Sin embargo,
la corrupcidén no era atacada ni detenida ya que forma parte del sis-
tema politico y resultaba un excelente incentivo para logar acuerdos
politicos, estabilidad y evitar conflictos entre la clase gobernante.

Dispersion del control interno

Si se acepta que la administracion publica constituye un sistema com-
plejo y dinamico, se hara evidente que la funcién de control no se agota
en una etapa aislada, ni al principio ni al final del proceso administra-
tivo, sino que se presenta a lo largo de todo el sistema. La Constitucién
otorga al 6rgano Ejecutivo, entre otras, la facultad de manejar y con-
trolar, de distintas maneras, los negocios del orden administrativo de
la, Federacion a fin de proveer en la esfera administrativa el exacto
cumplimiento de las leyes.®®

En el terreno de la fiscalizacion, el control y la evaluacion, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico habia concentrado casi to-
das las funciones del Departamento de la Contraloria de la Federa-
cién. Entre 1933 y 1947, aun cuando dicha Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico estaba facultada para conducir las tareas de control
interno se acelera el proceso de disgregacion de responsabilidades en
la materia.®®
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SHCP: 6rgano unico de control (1933-1947)

Debido a la desaparicién del Departamento de la Contraloria de la
Federaciéon y como parte de la incorporacién de sus atribuciones por
parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, se consolida
como el 6rgano Unico de control interno administrativo. La centra-
lizacién de atribuciones de la SHCP es producto de un proceso para
concentrar la mayoria de funciones en la planeacion, programacion,
ejercicio, control y evaluacion del gasto publico.

En este periodo -1933-1947- es la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico la que concentra las funciones de control debido a que
hered6 todas las atribuciones que pertenecian al Departamento de
Contraloria. Dicha dependencia ejercia sus funciones a través de dos
6rganos: la Tesoreria de la Federacion (periodo 1933-1934) y la Con-
taduria de la Federacion a partir de 1935.87

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico realizaba el control
presupuestal y contable directo de las Secretarias y Departamentos
Administrativos, el control de ingresos corrientes, asi como el control
del crédito publico y la deuda publica.?® En 1933, la Tesoreria de la
Federacion ejercia las atribuciones que detentaba la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico. Sin embargo, en 1934, la Direccion General
de Egresos sustituyo a la Tesoreria en el dominio del control de la eje-
cucion del presupuesto, y para la autorizacion previa de los contratos.
Mas tarde, en 1935 fue creada la Contaduria de la Federacion la que,
a su vez, sustituy6 a la Tesoreria de la Federacion en las funciones
de contabilidad federal, de auditorias de cuentas, de bisqueda y de-
terminacion de responsabilidades, de formacion de la Cuenta Publica
y para la conduccion de las relaciones con la Contaduria Mayor de
Hacienda del Poder Ejecutivo. Finalmente, en 1936, la Oficina Central
de Inspeccion Fiscal tom6 a su cargo las funciones de inspeccion y de
supervision.s®
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SHCP-Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa
(1947-1958)

Con las reformas a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
de 1947, se creé la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Ad-
ministrativa, que asumié algunas de las funciones que hasta entonces
efectuaba la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Debi6 ceder
algunas de sus atribuciones, aunque conservé la mayor parte de las
mismas.®° Especificamente se le transfirieron las atribuciones relati-
vas al control de la obra publica, adquisiciones y manejo de los bienes
nacionales

A la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administra-
tiva se le encomendo6 conservar, administrar y adquirir bienes nacio-
nales, contratar las obras del gobierno federal, coordinar las juntas
de mejoras materiales y realizar estudios para hacer mas eficiente
la administracion. Esta Secretaria combino la prestacion de los ser-
vicios gubernamentales directos con la tarea de vigilar a las demas
dependencias para que cumplieran con sus obligaciones. En la crea-
cion de esta Secretaria se advierte la necesidad de contar con oficinas
gubernamentales a las que después se les reconocieron funciones nor-
mativas, las secretarias llamadas “globalizadoras”.®?

Desde entonces se advirti6é que una secretaria ubicada formal-
mente en el mismo rango que las demas secretarias encontraba re-
sistencia y despertaba susceptibilidad y recelo en las funciones de
las otras. Esta situacion no ayud6 a la delicada tarea de organizar,
supervisar y controlar la funcién publica.

Sistema triangular del control:
SHCP-Presidencia-Patrimonio Nacional (1959-1976)

Como ya se refirio, la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
de 1946 redujo la esfera de competencia de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico para transferir una serie de atribuciones a la recién
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creada Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa.
Una nueva Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, del 23 de
diciembre de 1958, limité alin mas la esfera de atribuciones de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. El nuevo texto reformé la
estructura de la Secretaria de Patrimonio Nacional y creo6 la Secretaria
de la Presidencia.®®

En 1958 se cre6 la Secretaria de la Presidencia, cuyas atribucio-
nes, por muy amplias que se presentaron en la ley, quedaron limitadas
por conflictos burocraticos, producto del recelo de otras secretarias al
ver invalidado su tradicional espacio de poder. A la Secretaria de la
Presidencia, se le encomend6 preparar el primer plan de desarrollo
econdémico. Esto provocéd conflictos con otras secretarias de Estado,
las cuales no s6lo sintieron amenazados sus intereses y su poder, sino
que opinaban que estaban mejor calificadas para cumplir con esas
funciones.®*

También se incorporoé a laestructura central la nueva Secretaria
de Patrimonio Nacional, por lo que la de Hacienda y Crédito Publico
perdié algunas de sus funciones relativas a planeacion y coordinacion. El
control del creciente sector paraestatal estuvo a cago de la Secretaria
de Patrimonio Nacional, que se formé sobre las bases de la antigua Se-
cretarias de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa.®® Ambas
secretarias se encargaron de controlar las finanzas y la administra-
cion de organismos descentralizados y empresas publicas. La Secre-
taria de Patrimonio Nacional tuvo que vigilar todas las adquisiciones
y obras realizadas por el gobierno, en coordinacién con la Secretaria
de la Presidencia. También empez6 a participar en los mecanismos de
desarrollo regional, que se afinaron anos después con la Secretaria de
Programacion y Presupuesto.

En el periodo de 1959 a 1976 se estableci6 un sistema triangular
de control -triangulo de la eficacia segun José Lopez Portillo- en el
que intervenian las secretarias de Hacienda y Crédito Publico, de la
Presidencia y de Patrimonio Nacional.®® La Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico conservé las atribuciones para proyectar y calcular
los ingresos y egresos tanto de la federacion como del Distrito Federal,
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y hacer la glosa de los mismos, entre otras funciones. EI ambito de
accion de la Secretaria de la Presidencia consistié en la elaboracion
del plan general del gasto publico e inversiones del poder Ejecutivo; la
planeacién de obras, sistemas y aprovechamientos de los mismos; la
planeacion, coordinacion y vigilancia de las inversiones de autoridades
federales, organismos descentralizados y empresas del gobierno fede-
ral. Ademas, del control y coordinacion de la programacion, el control
de la inversion publica federal y el control de la reforma administra-
tiva.®”

Por dltimo, a la Secretaria de Patrimonio Nacional correspon-
dia, entre otras atribuciones, vigilar, conservar y administrar bienes
de propiedad originaria y los de dominio pudblico; mantener el avalto
de los bienes nacionales; intervenir en la adquisicién, enajenacion,
destino o afectacion de los bienes inmuebles federales. La Secretaria
de Patrimonio Nacional realizaba el control y vigilancia del patrimonio
de las entidades paraestatales, el control operativo de las propias en-
tidades, el control de contratos y obras publicas y el control de adqui-
siciones.®®

La fragmentacion del sistema de control en varias secretarias
de estado, propicié que la funcion de control y fiscalizacién se disper-
sara, al no haber unidad en su implementacion y ante la dificultad de
lograr una adecuada coordinacion intersecretarial, el control se vio
obstaculizado por las propias dependencias participantes.

Reformas a la Contaduria Mayor de Hacienda (1963)

Un aspecto relevante en el terreno legislativo fue la reforma a la Ley
Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda del 30 de diciembre de
1963, en que los articulos 7 y 28 son modificados para establecer
que los estados de contabilidad que resumian las cuentas anuales del
Erario, del Departamento del Distrito Federal, Territorios Federales
y de la Loteria Nacional para la Asistencia Publica serian enviados a
la Contaduria Mayor de Hacienda. Siendo conservados a disposicion
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de la misma Contaduria Mayor los documentos comprobatorios ori-
ginales y libros de contabilidad respectiva, para su revision, glosa y
consulta a partir de la fecha en que fueran entregados los estados de
cuenta.®®

Asimismo, la Contaduria Mayor de Hacienda gozaria del plazo de
un afio a partir de la fecha en que recibiera los estados de contabilidad
para practicar la revision y glosa de los documentos referidos, pero si
el plazo no fuera suficiente en algun caso, se haria del conocimiento de
la Comisidn Inspectora, dandole a conocer las razones que se tuvieran
para ello, a fin de resolver 1o que estimara conveniente. Por su parte,
los articulos 29, 30 y 31 de la propia Ley Organica de la Contaduria
Mayor de Hacienda quedan derogados con este decreto.

Luis Echeverria Alvarez y las campaiias anticorrupciéon

El funcionamiento de la campafia anticorrupcion resulta importante
para comprender el papel de la corrupcion en México y sus vincu-
laciones con el sexenio respectivo. Mediante un analisis de las cam-
pafias anticorrupcién dirigidas por los presidentes Luis Echeverria,
Lopez Portillo y Miguel de la Madrid, y las impresiones iniciales de
los ataques de Carlos Salinas contra la corrupcién, revelan tres si-
militudes bésicas. Primero, la campafia anticorrupcion incluye tres
componentes esenciales: retorica y movilizacion, el enjuiciamiento
de funcionarios publicos y reformas estructurales y legales. Segundo,
las camparias anticorrupcion entrafian ciertos rasgos inherentes que
suelen menguar su credibilidad, como la manera de tratar a los ex
presidentes. Tercero, pese al serio tono que proyectan y al optimismo
que inspiran, han demostrado carecer en gran medida de éxito para
limitar mas que temporalmente la incidencia de la corrupcién.®©
Existen ciertos rasgos en este proceso de crisis de la corrupcién
que deben mencionarse.*®* Durante la década de 1970 los frutos de la
corrupcién comenzaron a moverse hacia arriba, mas que hacia
abajo. Asi, la corrupcion no funcionaba tanto como sistema cuanto
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mas como una mafia. El cambio de las burocracias mas técnicas que de
politicos, gener6 que los tecnécratas de alto nivel, no tenian vinculos
directos con sus electores como los politicos, por lo que podian
explotar su cargo de manera personal potencialmente, a mucha ma-
yor escala de corrupcion.

Una tendencia de cambio cualitativo en la década fue la prolife-
racion de la corrupcion relacionada con las drogas que, de acuerdo
con funcionarios tanto mexicanos como norteamericanos, ha crecido
de manera notable desde principios del decenio de 1980. Esta forma
de corrupcién ahora dominante puede ser mas desestabilizadora que
las formas tradicionales. La corrupcion relacionada con las drogas
corresponde a la categoria del soborno, mas que a la de la extorsién
y, como consecuencia, tiende a dividir a la élite politica y a atraerla
hacia otras vias de movilidad social, mas que a unirla en pos de las
oportunidades de movilidad ofrecidas por el Estado.

El 9 de febrero de 1976, se publicé el Acuerdo por el que se dis-
puso que la Comision de Recursos Humanos del Gobierno Federal
coadyuvara permanentemente en el establecimiento y cumplimiento
de las normas y mecanismos necesarios para mantener laregularidad,
seguridad y estabilidad en el trabajo de los servidores publicos, prac-
ticando al efecto analisis y evaluaciones anuales sobre el estado que
guardan las relaciones laborales, favoreciendo contactos pertinentes
entre los titulares de las dependencias y los sindicatos respectivos.®?

Por lo que hace a la responsabilidad politica de los colaboradores
del Presidente, se amplio a los jefes de departamentos administrativos
y administradores de empresas publicas la obligaciéon de comparecer
ante el Congreso de la Unién a rendir cuentas del estado que guardaban
sus respectivas dependencias y entidades. De hecho, por primera vez
se materializa esta disposicion de comparecer ante el Poder Legislativo
para exponer lo conducente a su area de responsabilidad.*°®
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José Lopez Portillo y el combate a 1a corrupcion

El primer elemento de la campafia anticorrupcién implica una retérica
politica contra la corrupciéon y promesa de reforma. En el inicio de
la administracion de José Lopez Portillo denuncié la corrupcién en
areas especificas, como Conasupo y la Secretaria de Recursos Hi-
draulicos (SRH). Més tarde, durante su campafia, pidi6 la completa
reorganizacion del sistema judicial. Al asumir el cargo ataco la mala
administracién de las industrias estatales y exigié que se revelaran
publicamente sus registros financieros.

Durante la campafia de José Loépez Portillo se realizaron re-
formas administrativas en tres areas relevantes.'® Primero, Lépez
Portillo promovié un mayor poder de supervision en la poblacién y
en el Congreso, para intentar controlar la corrupcién. Aunque sus es-
fuerzos por crear una mayor supervision publica dieron por resultado
un débil sistema de “modulos de informacién” en los edificios publicos,
las reformas a la Ley Organica de Contabilidad Publica concedian a la
Camarade Diputados mas poder para supervisar y sancionar el uso de
recursos publicos por parte del Ejecutivo Federal. A fin de incremen-
tar el poder del Legislativo, Lopez Portillo inicié una reforma politica
que reforzé y aumento la representacion de los partidos de oposicion
en la Camara de Diputados. A partir de la idea de que el “monopo-
lio politico del PRI ha sido un factor determinante de corrupcion”, se
esperaba que la apertura politica contribuyera a la lucha contra la
corrupcion politica.

Segundo, José Lépez Portillo reform6 la Ley de Responsabilida-
des de los Empleados de la Federacién y de los Altos Funcionarios de
los Estados, que concierne a los servidores publicos a fin de que los
funcionarios publicos tuvieran que registrar periédicamente sus pro-
piedades ante la Procuraduria General de la Republica (PGR) y para
reforzar la base legal de la sancién a los funcionarios corruptos. La
PGR declaré que los cambios impedirian también que la ley de respon-
sabilidades se usase con fines de venganza politica. Para algunos, los
cambios legales significaban que se habia roto el vigjo tabu de que los
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altos funcionarios del gobierno gozaran de impunidad, aunque sélo de
manera marginal.

Por altimo, Lépez Portillo promovié reformas administrativas
generalizadas destinadas, en parte, al combate a la corrupcién. Estos
cambios provocaron la reorganizacion y redistribucion de las funcio-
nes gubernamentales, crearon un nuevo organismo burocratico en-
cargado de coordinar el gasto publico y la planeacion -la Secretaria
de Programacion y Presupuesto (SPP)- y consolidaron los controles
de supervision de los burdcratas al ordenar auditorias publicas adi-
cionales. La tesis subyacente era la de “organizar al gobierno para
organizar el pais”.

En el sexenio de José Lopez Portillo, por fin se entendié que la
modernizacion administrativa era un recurso util como elemento
de ajuste en el desarrollo econdémico y como parte indispensable en
la blsqueda de consensos nuevos y mas amplios.’®® Si bien es cierto
que al inicio de la administracion de José Lopez Portillo se inicié un
proceso de modernizacion en el aparato gubernamental, que fue bau-
tizado como de reforma administrativa, no fue lo suficiente profundo,
y en algunos casos, incluso fue revertido.'°® Un ejemplo de ello fue la,
creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, a la que le
asignaron funciones de gasto que pertenecian a la Secretaria de Ha-
cienday Crédito Publico. En el sexenio 1988-1994, todas las funciones
fueron reintegradas a la SHCP.

Creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto (1976)

La idea de la planeacion integral cobré nuevo vigor ante la escasez de
recursos; se cre6 asi la discutida Secretaria de Programacion y Presu-
puesto, que tenia bajo su exclusiva responsabilidad la programacion y
presupuestacién de los ingresos y los gastos. Pensada como el medio
ideal para la tarea de planeacion integral, se creé la Secretaria de
Programacién y Presupuesto (SPP), unidad que aglutinaria funciones
de programacion, presupuestacion, evaluacion y control (mas estadistica
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y contabilidad), antes distribuidas entre la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, Patrimonio Nacional y Presidencia, que desaparecio.
Al tomar a su cargo actividades antes dispersas, la SPP fue la mas
radical de las medidas transformadoras.°’

Uno de los pivotes de la reforma administrativa fue la creacion
de la SPP, concebida como un érgano central del Sistema de Planifica-
cion y Control y cuya misién principal consistia en la elaboracion y
evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo. La nueva secretaria here-
do6 una serie de atribuciones de la antigua Secretaria de la Presiden-
cia.® Correspondi6 también a dicha secretaria, proyectar y calcular
los egresos del gobierno federal, los ingresos y egresos de la adminis-
tracion publica federal, y ademas planear, autorizar, coordinar, vigi-
lar y evaluar los programas de inversion de las unidades centrales
y paraestatales. Estas funciones convirtieron a esta dependencia en
un 6rgano de planeacion mucho mas efectivo que la Secretaria de la
Planeacién, por sus facultades en cuanto a gasto publico, que antes
estaban a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.'®®

Mientras que a la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
(SECOFT) le correspondio6 fijar las normas para la aplicacion de la Ley
de Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Administracion
Publica Federal, dictar las bases para la celebracion de los concursos
de adquisiciones y para el arrendamiento de bienes muebles.**°

Reformas a la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda
1977)

En correspondencia con la reforma politica propuesta por el presi-
dente de la Republica, el 6 de diciembre de 1977 entr6 en vigor un
decreto que reformaba diversos articulos de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. En articulo Unico quedé decretada
la reforma a los articulos, 7°, 8°, 12, 26 y 28 de la Ley Organica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, adicionando los articulos 29 y 30 de
la propia ley. Estableciendo que la Contaduria Mayor de Hacienda re-
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visaria y glosaria la cuenta anual que presentara el Ejecutivo Federal
de manera, que el analisis que se practicara no solamente compren-
deria la conformidad de las partidas de ingresos y egresos, sino que
harfa una revision legal, numéricay contable del gasto publico federal
que se extenderia al examen de la exactitud y justificacion de los co-
bros y pagos hechos, cuidando que todas las cantidades estuvieran
debidamente justificadas y comprobadas conforme a precios y tarifas
autorizadas o de mercado, segin procediera.*'*

Asimismo, la Contaduria Mayor de Hacienda realizaria sus fun-
ciones con base en el examen de instrumentos y documentos, utili-
zando cualquier medio de prueba que condujera al esclarecimiento de
la verdad y, cuando fuere requerido practicar visitas, intervenciones
o auditorias, recabaria la autorizacion de la Comisién Inspectora. La
propia Contaduria Mayor podria solicitar datos, informes y documen-
tacién en general a las entidades del sector publico, asi como a empre-
sas privadas y particulares que en alguna forma hubieran participado
en el desempefo de sus funciones, pudiendo auxiliarse de la propia
contaduria de profesionales especializados de reconocido prestigio, a
fin de contar con su asesoria.

Por su parte, quedé establecido que el Presidente de la Republica
presentaria al Congreso de la Union la Cuenta Anual de la Hacienda
Publica Federal y la del Departamento del Distrito Federal, dentro de
los plazos previstos en la fraccion | del articulo 65 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en los términos sefialados
por el articulo 40 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico. Una vez recibida la Cuenta Publica en la Camara de Diputados
seria turnada por conducto de la propia Comision Inspectora, presen-
taria a la Comisién de Presupuesto y Cuenta de la Camara de Diputa-
dos, dentro de los primeros dias del mes de noviembre de cada afio, el
informe derivado de la revision a que se hace mencién. Dicho informe
contendria las evaluaciones técnicas que a juicio procedieran, en rela-
cién con los ingresos y el ejercicio de los presupuestos de egresos, a fin
de que el Congreso de la Unién al examinar la Cuenta Publica pudiera
adoptar las determinaciones que considerara convenientes.



La corrupcion administrativa en México

El Ejecutivo Federal, por conducto de la dependencia compe-
tente, informaria a la Contaduria Mayor, a su solicitud, de los actos
0 contratos de los que resultaran derechos u obligaciones a las enti-
dades del sector publico, con objeto de verificar si de sus términos y
condiciones pudieran derivarse dafios contra el erario que afectaran
a la Cuenta Publica, o incumplimiento de alguna ley.

Por ultimo, en tres articulos transitorios se establece la fecha en
que el Decreto entraria en vigor, la cual seria la de su publicacion en
el Diario Oficial de la Federacion, ademas de los procedimientos obser-
vados hasta la fecha de envio o devolucién de documentos y libros, y
se seguiria practicando en tanto no se expidiera alguna disposicion en
contrario. Por este decreto quedarian derogadas todas las disposicio-
nes que se opusieran a él.

Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda (1978)

En materia de fiscalizacion, la reforma politica abarcod parte de las
reformas y la actualizacién de la ley en la materia de la Contaduria
Mayor de Hacienda, y el 29 de diciembre de 1978 se da, por decreto, la
Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda. El Decreto, enviado
por el Congreso de la Unién al entonces presidente José Lépez Portillo,
fue presentado por él a la ciudadania. Consté de siete capitulos, con un
cuerpo integrado por 39 articulos y cuatro transitorios.**?

El primer capitulo, De la Contaduria Mayor de Hacienda, reunié nueve
articulos que establecen a la Contaduria Mayor de Hacienda como el
6rgano técnico de la CAmara de Diputados cuyo cargo seria la revision
de la Cuenta Publica del Gobierno Federal y la del Departamento del
Distrito Federal, desempefiando sus funciones bajo el control de la Co-
mision de Vigilancia nombrada por la CAmara de Diputados. Al frente
de la Contaduria Mayor de Hacienda, como autoridad ejecutiva, esta-
ria un Contador Mayor designado por la CaAmara de Diputados, de una
terna propuesta por la Comision de Vigilancia, quien seria auxiliado
en sus funciones por un Subcontador Mayor; los Directores, Subdirec-
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tores, Jefes de Departamento, Auditores, Asesores, Jefes de Oficina,
de Seccion y trabajadores de conflanza y de base que se requieran en
el nimero y con las categorias que autorizara anualmente el Presu-
puesto de Egresos de la Camara de Diputados.

La Contaduria Mayor de Hacienda revisaria la Cuenta Publica
del Gobierno Federal y la del Departamento del Distrito Federal, ejer-
ciendo funciones de contraloria. También deberia elaborar y rendir a
la Comisién de Presupuesto y Cuenta de la Camara de Diputados, por
conducto de la Comision de Vigilancia, el informe previo, dentro de los
diez primeros dias del mes de noviembre siguiente a la presentacion
de la Cuenta Publica del Gobierno Federal. Ademas, deberia fiscalizar
los subsidios concedidos por el Gobierno Federal a los estados, al De-
partamento del Distrito Federal, alos organismos de laadministraciéon
publica paraestatal, a los municipios, a las instituciones privadas, o a
los particulares, cualesquiera que fueren los fines de su destino, asi
como verificar su aplicacion al objeto autorizado.

En el Capitulo segundo, De la Comision de Vigilancia de la Contaduria
Mayor de Hacienda, quedé establecido que serian atribuciones de la Co-
mision de Vigilancia, entre otras: recibir de la Comisién Permanente
del Congreso de la Union, la Cuenta Publica del Gobierno Federal y la
del Departamento del Distrito Federal; turnar la Cuenta Publica a la
Contaduria Mayor de Hacienda para su revision; ordenar a la Conta-
duria Mayor de Hacienda, cuando lo estimara conveniente, para los
efectos de esta ley, la practica de visitas, inspecciones y auditorias a
las entidades comprendidas en la Cuenta Publica; presentar a la Co-
misién de Presupuesto y Cuenta de la CAmara de Diputados, dentro
de los primeros dias del mes de noviembre siguiente a la recepcion, el
informe previo que le remita la Contaduria Mayor de Hacienda.

En el capitulo tercero, De la Contabilidad y Auditoria Gubernamentales y
Archivo Contable, en tres articulos se puntualiza que, con objeto de uni-
formar los criterios en materia de contabilidad gubernamental y ar-
chivo contable, la Secretaria de Programacion y Presupuesto daria a
conocer con oportunidad a la Contaduria Mayor de Hacienda las nor-
mas, procedimientos, métodos y sistemas que emitiera e implantara,
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de acuerdo con las facultades que le conferian las Leyes Organicas de
la Administracién Publica Federal y de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal, debiendo tomar en cuenta las recomendacio-
nes que sobre el particular le formulara la Contaduria Mayor de Ha-
cienda. Ademas, la propia Secretaria de Programacion y Presupuesto
darfa a conocer con oportunidad a la propia Contaduria Mayor de
Hacienda, los programas minimos de auditoria interna que fijara para
las entidades.

En los cinco articulos del capitulo quinto, De la Cuenta Publica del
Gobierno Federal y de la del Departamento del Distrito Federal, se asienta que para
los efectos de la presente ley, la Cuenta Publica del Gobierno Federal y
la del Departamento del Distrito Federal, estarian constituidas por los
estados contables y financieros y demaés informacioén que muestren el
registro de las operaciones derivadas de la aplicacion de las Leyes de
Ingresos y del ejercicio de los Presupuestos de Egresos de la Federa-
cion y del Departamento del Distrito Federal, la incidencia de las mis-
mas operaciones y de otras cuentas en el activo y pasivo totales de la
Hacienda Publica Federal y la del Departamento del Distrito Federal,
y en su patrimonio neto, incluyendo el origen y la aplicacion de los re-
cursos, asi como el resultado de las operaciones del Gobierno Federal
y del Departamento del Distrito Federal y los estados detallados de la
Deuda Publica Federal.

En el capitulo quinto, De la Revisién de la Cuenta Publica del
Gobierno Federal y de la del Distrito Federal, sus ocho articulos hacen
referencia a que, para el cumplimiento de las atribuciones que le confiere
el articulo 3° de la presente ley, la Contaduria Mayor de Hacienda
gozaria de facultades para revisar toda clase de libros, instrumentos,
documentos y objetos, practicar visitas, inspecciones y auditorias y,
en general, recabar los elementos de informacién necesarios para
cumplir con sus funciones, para lo cual podrian servirse de cualquier
medio licito que condujera al esclarecimiento de los hechos y aplicar,
en su caso, las técnicas y procedimientos de auditorias necesarios.

El capitulo sexto, De las Responsabilidades, determina que, para los
efectos de la ley, incurriria en responsabilidad toda persona fisica o
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moral imputable, que intencionalmente o por imprudencia causara
dafo o perjuicio a la Hacienda Publica Federal o a la del Departamen-
to del Distrito Federal, siendo las responsabilidades imputables a los
causantes del fisco federal o del Departamento del Distrito Federal,
por incumplimiento de las leyes fiscales; a los empleados o funciona-
rios de la Contaduria Mayor de Hacienda, cuando al revisar la Cuenta
Publica no formularan las observaciones sobre las irregularidades que
detectaran. Las responsabilidades que conforme a la presente ley que
se fincaran tendrian por objeto cubrir a la Hacienda Publica Federal o
a la del Distrito Federal, el monto de los dafios y perjuicios estimables
en dinero, responsabilidades administrativas que se fincarian inde-
pendientemente de las procedentes por otras leyes y de las sanciones
de caracter penal que impusiera la autoridad judicial.

Por ultimo, en su capitulo séptimo, De la prescripcién, en tres arti-
culos queda asentado que las responsabilidades de caracter civil o ad-
ministrativa referidas a la ley, que resultaran por actos u omisiones,
prescribirian al fin de los cinco afios posteriores a aquél en que hubie-
re originado la responsabilidad. Las responsabilidades de caracter pe-
nal prescribirian en la forma y tiempo fijadas por las leyes aplicables.
Y cualquier gestion de cobro que hiciere la autoridad competente al
responsable, interrumpiria la prescripcion, la que comenzaria a com-
putarse a partir de dicha gestién.

En cuatro articulos transitorios se determina que: la Ley Orga-
nica de la Contaduria Mayor de Hacienda entraria en vigor a la fecha
de su publicacion en el DOF; que deberia ajustarse la revision de la
Cuenta Publica del ejercicio fiscal de 1978 a las disposiciones de
dicho ordenamiento; que las disposiciones relacionadas con el nom-
bramiento del Contador Mayor de Hacienda entraria en vigor a partir
de septiembre de 1979; que la Comisién de Vigilancia expediria el
Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de Hacienda dentro de
los seis meses siguientes a la aplicacion de esta ley; y que se abrogaria
la Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda del 31 de diciembre
de 1936.



La corrupcion administrativa en México

Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la
Federacion y de los Altos Funcionarios de los Estados
(4 de enero de 1980)

Dentro del conjunto de ordenamientos integrales de la Reforma Ad-
ministrativa introducida por la administracion de José Lopez Portillo
a partir de 1977, qued6 considerada la Ley de Responsabilidades de
los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del Distrito Federal
y de los Altos Funcionarios de los Estados, promulgada con fecha 31
de diciembre de 1979 y publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 4 de enero de 1980, derogando por medio de su articulo segundo
transitorio a la Ley de 1940 (Ley Cardenas).'*®

El nuevo reordenamiento continu6, en términos generales, con
el sistema de responsabilidades que habia estado vigente hasta esa
fecha, principalmente con las grandes deficiencias existentes en ma-
teria de responsabilidades administrativas y ocupando su atencién
en los “delitos penales” y en los llamados delitos oficiales de los fun-
cionarios, empleados y altos funcionarios publicos, dejando como la
ley anterior, el aspecto disciplinario a las leyes y reglamentos.*** Nue-
vamente la ley fue laxa y poco efectiva para establecer un adecuado
control de la corrupcién administrativa, ya que al dejar espacios de
discrecionalidad éstos permitieron el crecimiento y desarrollo del fe-
némeno de la corrupcion en la administracion publica.

En su Titulo Primero determiné como sujetos de responsabilidad
a los funcionarios y empleados de la Federacion y del Distrito Federal
-senadores y diputados al Congreso de la Unidn, a los ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a los secretarios de Estado
y al procurador general de la Republica- por los delitos comunes y
los delitos y faltas oficiales que cometieran durante su encargo o con
motivo del mismo. Por otra parte, responsabilizé a los gobernadores
de los estados y a los diputados a las legislaturas locales por las viola-
ciones a la Constitucion y a las leyes federales en que incurrieran, asi
como por los delitos y faltas tipificados en su articulado.
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Al igual que en el ordenamiento anterior de 1940, se dispuso
que el presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo,
Unicamente podria ser acusado por traicién a la patria y por delitos
graves del orden comun, asi como que gozaria de fuero desde el dia de
su eleccion, lo mismo que los diputados y senadores propietarios, los
gobernadores de los estados y los diputados locales, en tanto que los
ministros de la Suprema Corte de Justicia a partir de su designacion.

Asimismo, se estableci6 una diferencia en cuanto a delitos oficia-
les, que redundaran en perjuicio de los intereses publicos y del buen
despacho, y las faltas oficiales, que de manera leve los afectaran. Los
delitos oficiales se definieron como: el ataque a las instituciones demo-
craticas, a la forma de gobierno republicano, representativo federal
y a la libertad de sufragio; la usurpacién de atribuciones; cualquier
infraccion a la Constitucion o a las leyes federales, cuando causara
perjuicios graves a la Federacién o a uno o varios de sus estados; y
las omisiones y violaciones sistematicas a las garantias individuales
o sociales.

Mientras que los delitos oficiales de los funcionarios que se en-
contraran en ejercicio de sus funciones conoceria el Senado, erigido
en Gran Jurado, pero sin que pudiera abrirse la averiguacion corres-
pondiente hasta que el fiscal y la Camara de Diputados formularan la
respectiva acusacion, concediéndose accion popular para denunciar
antes esta ultima los delitos comunes u oficiales de los altos funciona-
rios de la Federacion.

Se previno que la sancion aplicable a los funcionarios o emplea-
dos por los delitos oficiales que cometieran fuera la destitucion del
cargo de que se encontraran investidos y la inhabilitacion por un
término no menor de cinco afios ni mayor de diez, sin perjuicio de la
reparacion del dafio y la exigencia de la responsabilidad pecuniaria
que hubiese contraido. Ademas, se estableci6 que en las demandas del
orden civil no habria fuero ni inmunidad para los funcionarios publi-
cos y que pronunciada una declaracion o sentencia de responsabilidad
oficial no podia concederse al condenado la gracia del indulto.
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En su Titulo Segundo, relativo al procedimiento respecto de los
funcionarios que gozaran de fuero, el Capitulo | se ocup6 de las
secciones instructoras, el 11 del procedimiento en los casos de delitos
comunes, el ITT del jurado de acusacion y el IV del jurado de sentencia. '
Mientras que el Titulo Tercero, correspondiente al procedimiento en
los delitos y faltas oficiales de los funcionarios y empleados que no go-
zaran de fuero, contuvo dos capitulos, uno de disposiciones generales
y otro que regulaba la incoacién del procedimiento. El Titulo Cuarto,
referente al Jurado de Responsabilidades Oficiales de los Funciona-
rios y Empleados Publicos por Delitos y Faltas Oficiales, el Capitulo I
especifico, al igual que el ordenamiento que precedi6 a la citada ley,
que habria un jurado para las responsabilidades oficiales de los fun-
cionarios y empleados de la Federacion por cada uno de los Juzgados
de Distrito con jurisdiccién en materia penal, y un jurado para las res-
ponsabilidades de los funcionarios y empleados del Distrito Federal
por cada uno de los Juzgados de Primera Instancia en materia penal
del Distrito Federal, regulandose detalladamente su integracién y los
limites de su respectiva competencia.

La remocion de los funcionarios judiciales recibié el mismo
tratamiento antes establecido, pudiendo el Presidente de la Republica,
previa audiencia con el interesado, solicitar a la Camara de Diputados
la destitucion, por mala conducta, de cualquiera de los ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de los magistrados de Circuito,
de los jueces de Distrito, de los magistrados del Tribunal Superior del
Distrito Federal y de los jueces del orden comun del propio Distrito.

Por ultimo, las investigaciones del enriquecimiento inexplicable
de los funcionarios publicos federales o del Distrito Federal fueron re-
guladas en forma similar a la contemplada por la Ley de 1940, con la
misma rigidez extremada y extensiva a los bienes de la esposa, cual-
quiera que fuera el régimen matrimonial, y a los de los hijos con ase-
guramiento. Por otra parte, de cualquier depoésito o inversién que el
acusado hubiese hecho en el pais o en el extranjero, previo veredicto
adverso del Senado de la Republica, cuando se trata de altos funciona-
rios de la Federacion.
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Del analisis de la regulacion legal de las responsabilidades de los
servidores publicos, se encuentra que las diferentes normas que han
pretendido establecer la responsabilidad administrativa, a pesar de
que la han identificado como el resultado de violaciones que afectan
el desempefio correcto de la funcién publica, denominandola como
omisiones y faltas oficiales, no previeron los procedimientos y autori-
dades para sancionarla, ni precisaron su naturaleza administrativa,
derivada de la calidad de empleado o funcionario que participa en el
ejercicio de una funcién publica.''® Esta falla estructural en el sistema
de control y responsabilidad de los servidores publicos, hicieron posible
que la corrupcion administrativa en lugar de detenerse se expandiera
de forma permanente.

Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de Hacienda (1980)

Por decreto del 14 de mayo de 1980, la Comision de Vigilancia de la
Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados, en uso de
las facultades conferidas por los articulos 10, fraccion VIII y terce-
ro transitorio de la Ley Organica de la propia Contaduria Mayor de
Hacienda, emiti6 el Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de
Hacienda, dividi6é en nueve capitulos.**

De forma resumida, los capitulos se refieren a: el primero, es-
tablece el ambito de competencia y organizaciéon de la Contaduria
Mayor de Hacienda; el segundo, sefiala las atribuciones, deberes y
responsabilidades del Contador Mayor, asi como la distribucién de
las funciones entre los diversos 6rganos de la Contaduria Mayor; el
tercero, se refiere a las atribuciones del Subcontralor; el cuarto, es-
tablece las atribuciones globales de los Directores Generales de Au-
ditoria, Juridico y Consultivo y de Administracion. Mientras que en
los capitulos del quinto al noveno, quedaron claramente delimitadas
las atribuciones especificas de la Direccion General de Auditoria, de la
Direccion General Juridico y Consultivo, y de la Direccién General de
Administracion, de lo referente a la suplencia de los funcionarios de
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la Contaduria y las facultades y obligaciones de las demas unidades
administrativas de la Contaduria.

Manifestacion de bienes de los funcionarios y empleados puablicos

En el Capitulo 11, reformado por Decreto de 30 de diciembre de
1952 (D.O.F. 7-1-1953), del Titulo Sexto de la Ley de Responsabilida-
des de 1940, y en el Capitulo II del Titulo Quinto de la de 1980, se
incluy6 un precepto de términos que variaron muy poco entre uno
y otro ordenamiento, y en el que se dispuso que todo funcionario o
empleado publico, al tomar posesion de su cargo y al dejarlo, debia
bajo protesta de decir verdad hacer una manifestacion ante el Procu-
rador General de la Republica o el del Distrito Federal, segun corres-
pondiera, de sus bienes, tales como propiedades raices, depésitos de
numerario en instituciones de crédito, acciones de sociedades, bonos
u otros similares, a fin de que las autoridades competentes estuvieran
en aptitud de comparar el acervo constitutivo de su patrimonio antes
de haber tomado posesién y durante todo el tiempo de su ejercicio, asi
como después de haber dejado el desempeno del cargo publico.**®

Para tal efecto, al comunicarse las designaciones correspondientes a
los funcionarios o empleados sujetos al régimen de la ley, se les haria
saber que disponian de un plazo de setenta dias para hacer la mani-
festacion de sus bienes, en la inteligencia de que transcurrido el plazo
sin cumplimiento dicho requisito quedaria sin efecto el respectivo
nombramiento. El propio plazo, al concluir el desempefio del cargo,
se redujo a treinta dias para hacer la segunda manifestacién ante el
procurador de justicia correspondiente, transcurrido el cual y habien-
do omisioén, este funcionario daria instrucciones al Ministerio Publico
para que procediera a la investigacion del patrimonio del infractor y
verificara la procedencia de los bienes y la legitimidad de su adquisicién.

El conocimiento y registro de estas manifestaciones permitia a
las autoridades competentes el acopio de suficientes datos para es-
tablecer en un caso dado la falta de probidad en la actuacion de los
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funcionarios y servidores publicos, mismos que de no justificar la legi-
tima procedencia de los bienes que poseyeran por si o por interpésita
persona, quedarian sujetos a la consignacién del Ministerio Publico
ante el juez que correspondiera, para los efectos de que éste abriera el
proceso respectivo, que habria de culminar, de ser asi justificado, con
la declaracion de que pasaran al dominio de la nacién o al del Distrito
Federal los bienes objeto de la investigacion.™®

La corrupcion administrativa:
del caudillismo al presidencialismo

Uno de los aspectos mas negativos que se dio en el periodo estudiado,
fue el crecimiento de la corrupcién a niveles nunca antes vistos en
nuestro pais, aunque es conveniente aclarar, que si bien la corrupcion
existe y ha existido en nuestro pais, sobre todo, en épocas de crisis y
el sistema capitalista donde uno de los valores principales a tutelar es
el lucro y no el hombre, este fenémeno no habia llegado a la magnitud
que se lleg6.*2°

El siglo XX inicia con la Revoluciéon Mexicana que produce una
nueva configuraciéon en el Estado, el gobierno, la administracién
publica y la sociedad en su conjunto. En materia de control interno
se sientas las bases de una nueva forma de combatir la corrupcion
administrativa. Primero, la publicacion de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos en 1917 establece en el Titulo 1V de la
misma, el marco legal para el establecimiento del control y las respon-
sabilidades de los servidores publicos de una manera clara, moderna
y especifica. Consideraba la publicacion de una ley de responsabili-
dades de los servidores publicos para normar la conducta de la buro-
cracia, situacion que tardoé varios lustros hasta que Lazaro Cardenas
la expide en 1940 con el nombre de Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados de la Federacion, del Distrito y Territorios
Federales y de los Altos Funcionarios de los Estados.
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Segundo, fue creado el Departamento de la Contraloria de la Fe-
deracion en 1917, que logra sobrevivir a los ataques principalmente
de funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico hasta
1932. Tiene un primer periodo de expansion -1917-1932- en el que
establece mecanismos de verificacion y control del gasto publico y un
segundo periodo -1926-1932- en que cambia de nombre y es suprimi-
do de la administracion publica federal.

Con estos tres elementos -Constitucion, Ley reglamentaria y
Departamento Administrativo- pareceria que fue suficiente para esta-
blecer un sistema institucionalizado de combate a la corrupcién en la
etapa caudillista, pero la realidad mostré que existia discrecionalidad
en la aplicacion de la ley, que la inmunidad se confundié con impuni-
dad y que aunque existian casos de corrupcion evidente, por razones
politicas y no técnicas, no se ejercia la accion legal correspondiente.
El caudillo sometia a sus intereses a los otros poderes publicos, a los
propios miembros de su gabinete y lo mismo sucedia con los goberna-
dores que eran de su mismo partido.

Con la desaparicion del caudillismo para el ascenso del presiden-
cialismo como forma de conduccion politica, la corrupciéon administra-
tiva fue llevada a cabo por los politicos. A la centralizacién del poder
en manos del Presidente de la Republica, se produce un efecto contra-
rio al dispersar el control interno, primero con la SHCP -1933-1947-,
después con la SHCP-Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa-
y por ultimo, el sistema triangular -SHCP-Presidencia-Patrimonio Na-
cional- por lo que el combate a la corrupcién administrativa se disper-
s0, las funciones de los actores estaban mezcladas y duplicadas, en un
momento en que la coordinacion no era evidente, la ley reglamentaria
no habia sido actualizada y las culpas se repartian entre todos, pero
nadie frenaba la corrupcién. Tal vez, porque la era el sistema y donde
habia corrupcién politica existia corrupciéon administrativa.

La corrupcién generalizada produce en el publico una pernicio-
sa “cultura de la corrupcion”, que incluye la desconfianza y el cinismo
hacia los funcionarios publicos. Esta desconfianza, combinada con
la cancelacion de los programas gubernamentales que la corrupcion
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acarrea, magnifica en gran medida la pérdida potencial de la legitimi-
dad que sostiene a las organizaciones del Estado. Evidentemente, la
pérdida de confianza en el gobierno puede socavar la legitimidad del
Estado, por lo que contiene un potencial de la inestabilidad.**

En el presidencialismo mexicano se encuentra la fase del popu-
lismo que abarca el periodo de Luis Echeverria 'y José Lépez Portillo.
La corrupcién administrativa se expandi6 en proporciones escanda-
losas. Con Echeverria no hay evidencias de acciones efectivas para
reducir y controlar la corrupcion administrativa, no obstante, que
en su periodo de gobierno se inicia la reforma administrativa, que no
contiene acciones efectivas para controlar la corrupcién. Mientras
que con Lopez Portillo en materia de control interno se publica la Ley
de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federa-
cién y de los Altos Funcionarios de los Estados (1980). Tuvieron que
pasar 40 afios desde la “Ley Cardenas” para que cambiara el marco
regulatorio en la materia. En materia de control externo, se expide el
Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de Hacienda también en
1980, con lo que se avanza en el control parlamentario, pero sin olvi-
dar que en esos tiempos el Poder Legislativo como el Poder Judicial,
estaban bajo el domino del Poder Ejecutivo.

Los desequilibrios que caracterizan las relaciones entre los go-
biernos federales, estatales y locales, y las ramas ejecutiva, legislativa
y judicial, contribuyen aun mas a la via centralizada y monopo6lica de
la movilidad centrada en el Estado. En lugar de ejercer un poder autoé-
nomo -y limitar asi el poder del Ejecutivo u ofrecer polos alternativos
de avance social dentro del Estado- estas instituciones se incorporan
al laberinto patron-cliente y dependen del Ejecutivo para su supervi-
vencia institucional o politica individual.*??

El patrimonialismo, como una forma de corrupcién administra-
tiva, refleja la falta de modernizacién en las instituciones administra-
tivas gubernamentales y politicas al no haber resuelto la distincion
entre lo privado y lo publico; entre el cargo y la persona. La falta de
modernizacién significa que las instituciones no son receptivas para
que sean administradas con base en reglas universales. La mezcla de
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lo privado y lo publico es una sefial desfavorable para producir condi-
ciones de confianza y honradez que son indispensables en el desempe-
fio de las instituciones publicas.'?

En la légica de las instituciones modernas, el patrimonio privado
no puede aumentar con el uso ilegal de los recursos publicos.
La integridad de la vida privada es garantia para que los cargos
publicos no sean entendidos en la vision del botin, el reparto, el
clientelismo y las relaciones de complicidad.*?*

En consecuencia, la corrupcion, la ineficiencia y la irresponsabilidad
son males perniciosos que vulneran a los gobiernos y las administra-
ciones publicas, y crean un ambiente de animadversién hacia ellos,
desde el momento en que se falla a la conflanza ciudadana. La ética es
generadora de normas del buen actuar que pueden alentar los ideales
y objetivos de un servicio publico impecable en los momentos de la ac-
tuacion institucional.*?> Cuando los servidores publicos se apegan a los
valores de la ética son confiables para la sociedad y las instituciones
publicas. Cuando desde el cargo publico incurren en la simulacion de
la honradez y la eficiencia, cometen no sélo conductas reprochables,
sino que atentan contra la moral publica a la cual deben responder
con probidad y efectividad. La ética es un imperativo para revitalizar
la confianza de los ciudadanos en los Tres Poderes de la Unién.

La corrupcién es un mecanismo crucial en el estilo Gnico de
gobernar de México. Al asignar el botin, la corrupcién ayuda a socavar
el potencial de las organizaciones para poner en peligro al sistema, y
contribuye asi a aliviar las demandas de clase. Aunque una corrup-
cion generalizada puede dar por resultado un escaso nivel de confian-
za en el desempefio del gobierno, las metas del sistema o las politicas
del gobierno pueden no ser cuestionadas. De hecho, al culparse a la
ambicién de los seres humanos de las fallas del sistema, se ofrece una
salida féacil al gobierno y se controla asi un problema que podia ser
politicamente explosivo.2®
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(...) la corrupcién en México emana de un desequilibrio estruc-
tural de las fuerzas estatales y sociales, que de hecho confiere al
Estado mexicano y a sus representantes un virtual monopolio de
las oportunidades de riqueza y movilidad. Esta simetria estruc-
tural fomenta un peculiar patrén de conducta corrupta caracte-
rizado por una extorsién generalizada.*?”

La mayoria de los empleados del gobierno dependen, para cualquier
oportunidad de movilidad, de su buena reputacion en el partido o en-
tre los funcionarios de alto nivel. La destacada clasificacién juridica
de “empleados de confianza” subraya el hecho de que la posicién y
el futuro politico dependen directamente de que se pueda mantener
esa confianza.’®® Una elevada tasa de rotacion dentro del gobierno y
el dominio de la rama ejecutiva sobre las deméas ramas del gobierno
incrementan alin mas este control monopdlico de un partido sobre
las oportunidades de movilidad, con lo que se consolida el papel del
Estado.

La cultura mexicana de la corrupcion se caracteriza por la proli-
feracion en la vida civil, por la glorificacién cultural de la corrup-
cion en la vida civil, por la glorificacion cultural de la corrupcién
en ciertos sectores de la poblacién, por el surgimiento de una
moralidad distorsionada en la clase media, por la desviacién de
la responsabilidad individual y en la difusién de la desconfianza
y el cinismo hacia el gobierno y los funcionarios publicos. Es esta
cultura generalizada de la corrupcion la que crea la inercia social
que dificulta los esfuerzos para controlarla.*?®

La fortuna politica produce, entre los burdcratas o en los miembros
del Congreso, el efecto de reforzar la lealtad hacia arriba, hacia una
fuente centralizada, y reducir la que se puede tener hacia los clientes,
los electores, una determinada ética burocratica o polos alternativos
de lealtad. Este proceso complejo se produce por medio de dos meca-
nismos.**° Primero, debido a que el empleo futuro no esta garantizado,
el burécrata debe alimentar constantemente sus relaciones politicas,
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a fin de consolidar las perspectivas de un empleo futuro. Segundo, el
burécrata no puede desarrollar contactos, experiencia o simpatia con
o por los clientes de determinado organismo o con los electores, debi-
do al breve tiempo que permanece en su cargo y a la inutilidad de ese
esfuerzo. Tiene escaso sentido del profesionalismo burocratico, poca
lealtad al organismo y no posee una ideologia Gnica.

Las altas tasas de rotacion y la falta de seguridad en el empleo
(combinadas con inadecuados planes de jubilacién) crean entre los
funcionarios publicos una fuerte presion para desarrollar imaginati-
vos esquemas personales de pension y prepararse para su salida. La
existencia de pautas de lealtad enfocadas hacia arriba estimula a los
funcionarios a participar en redes de corrupcién dentro de un orga-
nismo o a tolerarlas.*®* De hecho, la Gnica manera de sobrevivir poli-
ticamente consiste en acatar las reglas del sistema y disfrutar los be-
neficios del cargo politico. La participacion en las ganancias corruptas
es muchas veces parte crucial del estilo administrativo del superior,
porque contribuye a instalar en sus subordinados un sentimiento mas
profundo de lealtad y dependencia.*®?

Ademas, de propiciar normas no escritas ni expresas que pro-
mueven la corrupcién, la fuerza preponderante del Estado se traduce
también en una legislacion débil e ineficaz referente a la corrupcion o
a los procedimientos burocraticos basicos. Asi, las herramientas lega-
les inapropiadas contribuyen al potencial de la corrupcién al no crear
una estructura que la desaliente. La ley que se refiere a la corrupcion
(1992) es inadecuada por dos razones. En primer lugar, inhibe que
se realice, desde afuera, denuncias de corrupcion, al exigir una can-
tidad exorbitante de pruebas y al hacer responsable al acusado por
las acusaciones que no tengan sustento. La segunda deficiencia legal
se relaciona con la falta de una base juridica para el castigo de los
funcionarios acusados de malversacion.***

Ademas de un leve castigo, la ley brinda a los funcionarios pu-
blicos buenas defensas contra las acusaciones. Los funcionarios que
detentan cargos publicos gozan de inmunidad contra las acciones
legales, y esta inmunidad debe suprimirse para que la accién legal
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pueda seguir su curso. Por ultimo, un importante corolario al factor
del castigo es que incluso aquellos a los que se sanciona suelen recibir
la oportunidad de volver a la vida publica.

Pese a la aparente importancia de diversos requisitos legales,
sigue siendo dudoso que una legislacién mejor pueda cambiar en algo
las cosas. Pero, se puede argumentar que las leyes inadecuadas o la
escasa aplicacion de las mismas reflejan la falta de vias de movilidad
alternativas y competitivas en el Estado, y la relativa incapacidad de
las organizaciones sociales para controlar el poder de los funcionarios
estatales. En este sentido, la ley es reflejo de las realidades estructu-
rales que crean las condiciones de corrupcion.*3*

A pesar de todas estas consideraciones, el crecimiento de la co-
rrupcioén se vio también influenciado por la perniciosa intervencion
de las compafiias multinacionales que pretendian obtener rapidos
negocios en un pais que al contrario de ellos, crecia econdémicamente
de forma acelerada. Un pais como el nuestro, con un sector publico
tan poderoso y diversificado, con mas de 1,155 empresas publicas, que
presentan el primer constructor de obras y el mayor comprador de
cualquier producto, desde lapices hasta turbinas. Un servicio publico
de méas de millén y medio de trabajadores con sistemas administrati-
vos de controles obsoletos y muchas veces indtiles, que mas que pre-
venir la corrupcién la fomentan, provoco que se presentara el colapso
econoémico que vivimos y el famoso crecimiento como “espuma” que
tuvimos también desaparecid, también como la propia “espuma”.*3

En suma, en México la corrupcién se extiende a areas no
gubernamentales como los negocios, la educacion particular y hasta
la iglesia. La cultura mexicana de la corrupcién muestra una acepta-
cién o glorificacion subcultura de la corrupcion. Esta glorificacion de
la corrupcion se detecta de manera mas descarada en los relatos de los
jovenes burédcratas o politicos en ascenso, que muchas veces exaltan
sus “comisiones”, sus misteriosas ganancias y su “rapida movilidad”.
Politicamente, la cultura de la corrupcién se traduce en el cinismo y
la desconfianza populares generalizados ante los funcionarios guber-
namentales y pablicos.**¢
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Capitulo VI
El combate a la corrupcion administrativa en México (1982-2000)

La ubicuidad de la corrupcion administrativa en México es amplia-
mente reconocida tanto dentro como fuera del pais. Las incontables
campafas anticorrupcion que salpican la historia de México dan cuen-
ta de su difusion. El presidente Luis Echeverria Alvarez (1970-1976),
llamé a la corrupcién un “cancer de la Revolucion”, y afiadié que “para
nadie es un secreto que la policia abusa (de su autoridad)”, lo que tie-
ne por consecuencia lo que denomind “el pago de la fatal ‘mordida’™.
El presidente José Lopez Portillo (1976-1982), durante su campafia
anticorrupcién sostuvo que si Emiliano Zapata hubiese estado vivo,
lucharia contra los funcionarios gubernamentales deshonestos.*

Su sucesor, el presidente Miguel de la Madrid (1982-1988), llevo
después el sentimiento en contra de la corrupcién a niveles nunca an-
tes conocidos mediante una enorme campafia denominada “renova-
cion moral de la sociedad”. Este tema cont6 con la promocién directa
del presidente; si bien las razones de tipo politico tuvieron gran peso
en la decision para contrarrestar en el gobierno la imagen negativa
generada por los excesos en la gestion de José Lépez Portillo, no se
puede soslayar el hecho de que el pais tuvo un avance sustancial en
materia de control debido a la creacion de la Secretaria de la Con-
traloria General de la Federacion (SECOGEF). Instancia que inicia el
paulatino proceso de modernizaciéon gubernamental y una lenta pero
creciente carrera de combate a la corrupcion en el sector publico fede-
ral.2 Ya en su primer afio de gobierno, el presidente Carlos Salinas de
Gortari (1988-1994) elabor6 un programa de simplificaciéon adminis-
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trativa, derribando del poder a fuertes lideres sindicales y financie-
ros en escandalos vinculados a la corrupcién. No obstante, todas las
posturas retoricas, el establecimiento del marco legal en la materia,
las reformas legales, el enjuiciamiento de funcionarios publicos y las
promesas, el nivel de corrupcién de México, no parece haberse redu-
cido de manera sustancial.®

El capitulo explora el gobierno de Miguel de la Madrid como el
primero que bajo el lema de la “renovacion moral de la sociedad” es-
tablece un conjunto de instrumentos al interior de la administracién
publica federal para atacar a la corrupcion administrativa. Entre
ellas destacan: la creacion de la Secretaria de la Contraloria General
de la Federacion (1982); la expedicién de la Ley Federal de Responsa-
bilidades de los Servidores Publicos (1982), en las que se establecen
diferentes tipos de responsabilidades sancionables; reformas al Codi-
go Penal (1983) para sancionar conductas de servidores publicos; en
el &mbito del control externo, la publicacién del Reglamento Interior
de la Contaduria Mayor de Hacienda (1988); el establecimiento de los
Organos Internos de Control en las dependencias y entidades fede-
rales; la conformacion del Sistema Nacional de Control y Evaluacion
Gubernamental, entre otras medidas. No obstante, que en los siguien-
tes gobiernos de Carlos Salinas (1988-1994) y Ernesto Zedillo (1995-
2000) fueron menores los avances en estos instrumentos de control
de la corrupciéon administrativa; en este Gltimo periodo de analisis,
destaca en el &mbito del control externo la creacién de la Entidad de
Fiscalizacion Superior de la Federacion (1999).

La “crisis de la corrupcion” en la década de 1980

Afirma Morris (1992), que debe partirse de la premisa para explicar
cémo la corrupcion generalizada en México emané de un régimen
notablemente estable y contribuyé a él. Pero desde 1982, el pais y el
sistema politico mexicano experimentaron cambios significativos: la
economia antes pujante se desplomoé y la maquinaria politica que fue-
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ra estable, se comenz6 a deteriorar. En muchos sentidos la corrupcion
politica se ubica en €l centro de la controversia, configurando alterna-
tivas, y en opinion de especialistas, es un catalizador fundamental de
los recientes males de la nacion.*

El autor establece tres tesis centrales para demostrar que hubo
una crisis de corrupcion en la década de 1980, y por tanto, un cambio
en laformade realizarse la corrupcion politicay administrativa mexi-
cana.® La primera tesis asocia la atencion y la oposicién crecientes a
la corrupcion que caracteriza al periodo con la notoria campafia anti-
corrupcion de Miguel de la Madrid y la critica declinacién econémica.
La segunda tesis vincula la conciencia y la preocupacion crecientes
acerca de la corrupcién con cambios en los patrones que se produjeron a
finales de la década de 1970 y principios de la de 1980.

Esto incluye lo que muchos interpretan como una corrupcién
acelerada, que reflej6 un cambio abrupto y pronunciado en el
equilibrio Estado-sociedad durante los présperos afios del auge
petrolero (1978-1981), los cambios cualitativos relacionados
con la centralizacion de la corrupcion en los niveles mas altos, y
el surgimiento de la corrupcion relacionada con las drogas, que
tal vez result6 desestabilizadora.®

Por ultimo, la tercera tesis se centra en el impacto de cambios fun-
damentales en el equilibrio Estado-sociedad, asociados con la crisis y
con cambios disefiados para adaptarla a la corrupcion. Sostiene que
el debilitamiento del Estado, combinado con las nacientes moviliza-
ciones y la autonomia de las organizaciones sociales, asi como la cre-
ciente politizacion de las elecciones y los sonados cuestionamientos
de legitimidad del PRI, han dado un papel protagénico a la corrupcion,
alterando tal vez sus efectos y convirtiendo a este ingrediente del sis-
tema, antano estabilizador, en una desventaja.

Historicamente la politica no solia intervenir en el escenario
electoral; los arreglos entre los sectores de élite se forjaron a través
de otros canales, menos publicos, y se consolidaban en parte con la
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corrupcion. Hasta el fraude electoral ayudaba a cancelar un impor-
tante canal de movilizacion, potencialmente desestabilizador, y a re-
dirigir las demandas politicas por sus vias correctas. Pero a medida
que los canales administrativos y de arreglo resultaban incapaces de
manejar las demandas cada vez mas contradictorias, el conflicto y el
descontento desbordaron hacia el escenario electoral. El decenio vio,
asi, que el punto focal y el epicentro de la politica se trasladaba a las
elecciones, que atrajeron la atencion tanto nacional como internacio-
nal. Un rasgo que acomparia estos cambios politicos es la conspicua
crisis de la corrupcion.

La crisis de la corrupcién nutre y se nutre de las ominosas difi-
cultades politicas de la nacién. Subsumida en la crisis politica,
entrafia mayores niveles de atencién publica y de oposicién a
la corrupcién politica; el surgimiento de organizaciones popu-
lares y de movilizaciones que reclaman y exponen a funciona-
rios corruptos, incluidos los que realizan fraude electoral, y la
proliferacion de la opinién de que, aunque tal vez antes hubiera
contribuido a estabilizar el sistema, la corrupcién ha comenzado
a socavar la estabilidad del régimen.”

Ademas de suscitar mayores protestas, la crisis de la corrupcién tam-
bién revela que muchos que antes consideraban que tal vez la corrup-
cion contribuia a la estabilidad del régimen tienen ahora una opinion
mas sensata. La difusion y la aceptacion de esos puntos de vista al-
teran evidentemente la necesidad percibida de tratar la corrupcion
como problema politico. Por ejemplo, aunque la corrupcién no tuvo
mas que un impacto minimo en la crisis econdémica, ha recibido mucha
de la culpa por los males econémicos del pais.

El primer conjunto de factores que contribuye a la crisis de la
corrupcion se centra en la crisis econémica y la campafia anticorrup-
cion. La crisis econdmica redujo la cantidad de recursos disponibles
para el régimen, con lo que alter6 el funcionamiento de la corrupcion
en el sistema. Entre la élite la escasez de recursos trastocé un sistema
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antes estable y prospero, al introducir mayor competencia y conver-
tir lo que era un juego de suma positiva en uno de suma cero. Se pue-
de caracterizar este periodo del sistema de botin al de “agarra lo que
puedas”.

La crisis econémica transformaé la corrupcioén politicay la admi-
nistrativa. Primero, hizo descender el umbral de lo que desde hacia
mucho constituia un nivel aceptable o permisible de corrupcién. Las
ganancias ilicitas de los dirigentes politicos y los funcionarios publi-
cos de la nacién, que en otra época podian pasar inadvertidos, se con-
virtieron en fuente de intensa frustracion y de protesta. Segundo, la
declinacion econémica acentud y expuso la mala administracion, las
negligencias y la incapacidad generalizada del gobierno para buscar
sus objetivos nominales. Huntington (1968), plantea que la corrup-
cioén, que fuera alguna vez un sustituto de las reformas, llegé a con-
siderarse insuficiente para responder a las grandes contradicciones
sistémicas que se revelaban.®

La crisis de la corrupcién refleja la notoriedad de la camparfia
anticorrupcion de Miguel de la Madrid. Esta, que fue en si misma una
respuesta politica a la crisis econémica, ayudo a configurar la opinién
prevaleciente de que la corrupcién contribuia al dilema econémico y
que se habia convertido en un inconveniente politico. La corrupcion
puede ser el Gnico tema sobre el cual estan de acuerdo el gobiernoy el
publico, sobre todo, durante periodos econémicos dificiles.

Las campafas anticorrupcion han constituido, desde hace mu-
cho, un rasgo comun de la politica mexicana; sin embargo, la
fuerza de la ola anticorrupcion de la década de 1980, aunque lle-
g6 a verse desacreditada, sobrepasé evidentemente los esfuerzos
previos. Fue una respuesta politica ordinaria a una situacion ex-
traordinaria. Pero aunque la campafia se puso en préctica para
movilizar al publico, controlar la rapifia excesiva y desviar la
atencion de otros problemas, hay indicios de que se arraigé entre
el publico, lo que dio por resultado protestas contra la corrupcion
que con frecuencia escaparon a todo control.®
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Para Morris (1992), es posible que la corrupcion pueda haber incre-
mentado la estabilidad general, tal como lo habia hecho histérica-
mente. Pero en la medida en que la mayor conciencia refleja cambios
en las condiciones necesarias para que la corrupcion contribuya a la
estabilidad politica o altere el control gubernamental, aquélla puede
haber llegado a ser gravemente desestabilizadora y a tener un alto
costo mucho mayor que en el pasado.

Una segunda explicacién de la crisis gira en torno a aparentes
cambios de la corrupcion mexicana durante la década de 1980. Cambios
tanto cuantitativos como cualitativos pueden haber transformado
un componente antes controlado y estabilizador del sistema en una
costosa carga politica. El nivel de corrupcién del sistema aumenté
enormemente desde mediados de la década de 1970 y que, como
consecuencia rebaso los limites de la contribucién a la estabilidad del
sistema. Durante la bonanza econémica de 1978-1981, los ingresos
gubernamentales por petrdleo se dispararon a tasas fenomenales y el
gobierno expandié proporcionalmente sus programas, pero los con-
troles tanto internos como externos se quedaron atras. El resultado
fue un mayor botin publico y menos controles efectivos. La crisis de
la corrupcién, por lo tanto, puede representar en parte un impacto
demorado, un intento, por parte de la sociedad de reafirmar cierto
control sobre el Estado y sobre las inclinaciones de los miembros del
mismo.

El tercer conjunto de factores cruciales para comprender la
crisis de la corrupcion se relaciona con cambios recientes y con ten-
dencias del equilibrio Estado-sociedad acarreadas por politicas de la
nacion.’ Durante el periodo 1978-1980 el poder del Estado aumenté
rapidamente, pero en los siguientes afios se produjo un retroceso gra-
dual, aunque pronunciado, de ese proceso: el debilitamiento del Estad;
el reforzamiento de las organizaciones sociales; y la vigorizacion del
escenario electoral. Ciertas tendencias sugieren que estos cambios
pueden estar alternado el papel desempefiado por la corrupcion en el
sistema y que pueden llegar a influir en su incidencia,; otros signos, sin
embargo, indican que se sigue confiando en la corrupcion para evitar
la puesta en practica de una reforma.



La corrupcion administrativa en México

Ademas de promover el adelgazamiento, el gobierno se embarcé
en un curso de revitalizacién econémica que prefigura un Estado me-
nos activista e intervencionistay un modelo mas abierto de desarrollo
econdémico. La piedra angular de este nuevo modelo fue el ingreso de
México en 1986, al Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT).
Politicamente, la declinacion del poder del Estado ha significado la
vigorizacion de las elecciones, mayor autonomia relativa y espacio
politico para la mayor parte de las organizaciones sociales, asi como
cambios en las relaciones tradicionales que mantienen el gobierno con
los sindicatos y con la empresa. Ademas del surgimiento de partidos
de oposicién por la via electoral, también las organizaciones privadas
han crecido en el curso de la década, por lo que ya no dependen por
entero del Estado para lograr la promocion capitalista tutelar.

La retérica de la campafia anticorrupcion comprende no sélo
ataques contra la corrupcion y promesas de reforma por parte de la
dirigencia politica, sino también esfuerzos para incorporar al puablico
alalucha y sefnalar las causas de la corrupcién. En junio de 1977, por
ejemplo, Lopez Portillo insisti6 a los campesinos a formar un frente
comun para eliminar la corrupcién del sector agricola. Echeverria
enfatiz6 el hecho de que la corrupcion no podia existir en la base de la
cadena burocratica si no existia en la cispide, y Lépez Portillo sostuvo
que la “inmoralidad” no era practicada por los funcionarios de alto
nivel sino mas bien por los empleados administrativos. De la Madrid
hizo exhortaciones similares afios mas tarde. Al postular sus causas,
de la Madrid escogi6 un tercer rumbo, y destacé mas tarde que la
corrupcion no es del dominio exclusivo del sector publico, sino de toda
la sociedad.**

El Estado mexicano se embarcé en una serie de reformas que
presagian mayores limitaciones a su propio poder, mas dependencia
con respecto al sector privado y mayor apertura politica. Mientras
tanto, las fuerzas de la sociedad, con mayor vigor que antes, expre-
saron sus demandas y buscaron su propia autonomia. Como parte
integrante del sistema politico, la corrupcion administrativa se ve
afectada, claramente, por los cambios tanto econémicos como politi-
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cos de la década de 1980. En general, ante la presion popular por el
cambio, los cambios tanto econémicos como politicos convierten a la
corrupcion en un inconveniente cada vez mayor, pero la necesidad de
la integracion de la élite se vuelve cada vez mas critico.

Miguel de 1a Madrid y el combate a la
corrupcion administrativa

Debido en buena medida por el vigor con que la sociedad manifesto6 su
descontento ante los abusos de autoridad en que incurri6 el gobierno
de José Loépez Portillo, y a la “crisis de corrupciéon” mencionada,
Miguel de la Madrid recogi6é estas inconformidades en su camparfia
y los foros de consulta sirvieron para elaborar el plan de gobierno y
tomar decisiones para dar salida a ese descontento. De ahi que esco-
giera la renovacién moral de la sociedad como otro de los principios
rectores de su gobierno.*?

Durante el régimen de Miguel de la Madrid nuevas reformas
legales y estructurales, dirigidas especificamente al problema de la
corrupcion formaron el ndcleo de la sonada campafa “Renovacion
Moral de la Sociedad”.** La renovaciéon moral, por via de la reforma
constitucional, suponia tres responsabilidades para el Estado: preve-
nir la corrupcion de los servidores publicos en sus relaciones con la
sociedad; identificar y sancionar la corrupcion; y reforzar los valores
nacionales para evitarla.*

Para lograr poner en marcha el programa de renovacién moral
y combatir la corrupcion, se precisaron varias acciones en diversos
campos.*® La primera de ellas se refiere a los cambios juridicos nece-
sarios que permitieran al gobierno tener las herramientas, los instru-
mentos necesarios para poder actuar en todos los ambitos de la vida
nacional. Destacan por sus alcances cinco acciones:

1. Se modifico el Titulo IV Constitucional para adecuarlo a la si-

tuacion real del pais y permitir que su normatividad estuviera

en congruencia con las exigencias sociales.
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2. Se promulgé una nueva Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, que es reglamentaria del Titulo IV Cons-
titucional, que define las responsabilidades politicas, y crea, por
primera vez, un cédigo de conducta o de obligaciones para los
servidores publicos.
3. Dentro del combate a la corrupcion, la modificacién del arti-
culo 134 constitucional, que obliga a someter a concurso toda
adquisicion, obra publica y contratacion de servicios de bienes
muebles e inmuebles, con objeto de darles normatividad homo-
génea y transparencia a las operaciones de las dependencias y
entidades de la administracion publica federal.
4. Habiendo modificado el término constitucional y creado una
nueva Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores PU-
blicos, era necesario hacer modificaciones a la legislacion penal
federal y del Distrito Federal, ya que en materia de responsabili-
dades de los servidores publicos, habia sido definida desde hace
mas de medio siglo y ya no se adecuaba a la realidad del pais.
5. Establecidas las bases juridicas para combatir la corrupcion,
era necesario el instrumento administrativo que realizara la
tarea de renovacion moral y para tal efecto fue creada la Secre-
taria de la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF) que,
teniendo el rango méaximo administrativo se coloca en la agenda
gubernamental.
Miguel de la Madrid decidi6 fortalecer el control de las acciones pu-
blicas para recuperar la confianza de los ciudadanos en el funciona-
miento de la maquinaria administrativa, pero sobre todo, en el com-
portamiento de los funcionarios y servidores publicos. Lo que resulto
de esa accién politica se concreté en lo que fue conocido, con mucho
de exageracion, como Sistema Nacional de Control y Evaluacion. De
hecho, aunque dispersas y desintegradas, esas funciones existian; se
trato de fortalecerlas en un programa integrado.*®
El término funcionarios pablicos del titulo cuarto constitucional se
sustituy6 por el de servidores publicos, con lo que se amplio el alcance y
la aplicacion de las leyes relativas a la corrupcion.?” La crucial Ley
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de Responsabilidades volvi6 a modificarse, para establecer un amplio
cédigo de obligaciones para los servidores publicos (titulo tercero) y
un registro mas completo de las propiedades de éstos (titulo cuarto).
Se incorporo la estipulacion de que la omision de declarar ingresos o
propiedades era equivalente a la suposicion de enriquecimiento ilicito.
Otras reformas a la Ley limitaban el valor de los regalos que podian
recibir los servidores publicos a diez veces el salario minimo diario, y
definian y proscribian especificamente el nepotismo. Y se modifico el
Cdédigo Penal para reforzar la capacidad del Estado para castigar a los
servidores publicos corruptos, incorporando cinco nuevas categorias
de delitos, entre los que se incluian el uso ilicito y el enriquecimiento
ilicito. También se ampli6 la definicién juridica de delitos tales como el
abuso de autoridad, el soborno y la extorsién.

Es probable que la reforma estructural fundamental de la cam-
pafia de Miguel de la Madrid fuese la que involucro la creacién de un
nuevo organismo burocratico, responsable de impedir y controlar la
corrupcion: la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
(SECOGEF). La SECOGEF, la méaxima autoridad en investigar la co-
rrupcion, se estableci6 para implementar y coordinar los diversos as-
pectos de la campafia. Se crearon tres subsecretarias: una para poner
en practica la reformada ley de responsabilidades, otra para llevar
a cabo auditorias en las dependencias y entidades federales, y una
tercera para integrar comisiones de controlaria en cada uno de las
entidades paraestatales. Dentro de las diferentes actividades, una de
las mas importantes fue establecer una variedad de oficinas abiertas
al publico para manejar las quejas y denuncias por corrupcion.

Creacion de la SECOGEF': 6rgano globalizador del
control unificado y sistematico

Hasta 1976, la funcién de la auditoria interna se venia dando en forma
muy incipiente operando en dependencias y entidades que creaban
sus unidades de auditoria interna de acuerdo con sus necesidades; no



La corrupcion administrativa en México

existia uniformidad en sus técnicas, procedimientos, en su normati-
vidad y en su operacion. A partir de 1977 se dan los primeros pasos
para dar coherencia y uniformidad a la funcién de auditoria interna
en el gobierno federal. No obstante, lo dispuesto en los ordenamientos
-la expedicion de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
(1977) y la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Emplea-
dos de la Federacion, del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios
de los Estados (1979)- asi como de los esfuerzos realizados entre 1977
y 1982, se da en el gobierno federal una multiplicidad de instancias de
fiscalizacion y control, destacando la creacion de la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion (SECOGEF).*®

Para 1982, con el inicio de la presidencia de Miguel de la Madrid,
tomd forma uno de sus principales programas de campafia, el que se
referiaalaRenovacion Moral de la Sociedad. Este programa represen-
té un parteaguas para fortalecer los mecanismos de control en contra
de los problemas de la corrupcién administrativa, y que entre otras
medidas, se concreté en la creaciéon de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacién, en la que se concentraron atribuciones que
sobre la vigilancia y el control estaban dispersas en distintos organis-
mos.*® Al mismo tiempo, para alcanzar mayor relevancia a partir del
28 de diciembre de 1982 con la modificacion del titulo IV de la Consti-
tucidn federal, al crearse un sistema integral de responsabilidades de
los servidores publicos federales.?°

La SECOGEF se instituyé como 6rgano general del orden federal,
denominado Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
-luego Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo y hoy,
Secretaria de la Funcion Publica- como autoridad central y especiali-
zada, encargada de vigilar el cumplimiento de las obligaciones de los
servidores publicos y, en su caso, de abrir y continuar los procedi-
mientos administrativos de investigacion o de responsabilidades a los
servidores publicos que presumiblemente hubieran incurrido en res-
ponsabilidad y, en caso de comprobarse éstas, aplicar las sanciones
correspondientes de orden disciplinario.?*
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La creaciéon de la SECOGEF obedecia al compromiso de mora-
lizar el servicio publico, frenar la corrupcion, eliminar lo que desde
entonces se llamo el conflicto de intereses, por lo que se le faculto para
vigilar el manejo de fondos y valores de la, Federacion, fiscalizar el gasto
publico, dar transparencia al ejercicio de las responsabilidades que
tienen los servidores publicos en el manejo de los recursos humanos,
materiales y financieros, bajo criterios de optimizacion, eficiencia y
honradez. De esta manera, la dependencia quedaba como dependencia
globalizadora en materia de control.?? La nueva secretaria estaba des-
tinada a convertirse en la pieza clave del Sistema Nacional de Control
y Evaluacion, ya que le correspondid planear, organizar y coordinar
este sistema.?® La funcién principal consistia en controlar el funciona-
miento de los sistemas administrativo y financiero.?*

Concebida como el principal instrumento de la renovaciéon moral
y el reordenamiento administrativo, la SECOGEF surge en momentos
en que la situacion del pais hacia obligada una revaluacion del papel
que desempefiaba la sociedad en relacién con el quehacer puablico.?®
Pretendia crear un sistema de control, fiscalizacién y evaluacion que
permitiera eliminar sensiblemente los fenémenos de inmoralidad so-
cial, ineficiencia y deshonestidad en la administracién publica federal,
dando asi la transparencia que deben tener los actos de gobierno.?®
Por ello, era necesario también dar transparencia al ejercicio de la
funcion gubernamental mediante un control adecuado de responsabi-
lidades de los servidores publicos en la propia administracion publica,
asi como imponer las sanciones respectivas por incumplimiento a sus
obligaciones y que, en caso de ilicitos penales, se denunciaron ante el
Ministerio Publico. Este control debia constituirse en un medio pre-
ventivo para evitar las conductas ilicitas, las fallas y la corrupcién
al interior de la administracion publica, promoviendo, en la practica,
los conceptos fundamentales postulados por la Renovacion Moral. En
esa época se buscé recobrar el espiritu del legislador plasmado en las
primeras constituciones mexicanas al expedir leyes especificas para
reglamentar la actuacién y el control de los servidores publicos.?”
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Béasicamente las acciones de la SECOGEF se desarrollaron en
dos vertientes: La primera de ellas relacionada con la modernizacion
de los sistemas de control y evaluacién de la administracion publica
federal. La segunda, tenia como objetivo esencial la prevencion y el
combate a la corrupcion de los servidores publicos, en su instancia
sancionadora.?®

Entre sus funciones de vigilancia e inspeccion se encontraban:
a) inspeccién del gjercicio del presupuesto de egresos y de su coheren-
cia presupuestal; b) auditoria interna; c) designacion y proposicion
de candidatos a los puestos de comisarios publicos; d) revision, ins-
peccion y vigilancia de la plena observancia de las leyes y normas en
materia de obras y contratos publicos (control de las adquisiciones a
nivel federal); e) control de las adquisiciones; f) designacion y super-
vision de la actividad de los auditores externos de las entidades de la
administracion publica federal; y h) control de las transferencia del
presupuesto federal a los estados y 6rganos locales.?®

La SECOGEF se convirtié en unainstanciaglobalizadora facultada
para aplicar la normatividad en materia de control y propiciar la estabi-
lidad entre el Estado y la sociedad. Combatir la corrupcién, fortalecer
la moral publica, vincular los valores mas caros de la convivencia
a las normas del servicio publico son tareas deliberadas del Estado
mexicano contemporaneo. Asimismo, la SECOGEF se responsabilizé
de las controlarias internas. Durante gran parte de 1983 se dedicé a
fijar las bases sobre las que actuarian esas oficinas y sus contralores,
tarea que concret6 en el documento Bases Generales para la Formulacion de
Auditorfas, establecié mecanismos para que las secretarias corrigieran
las desviacionesy errores sefialados en las auditorias. Coordiné el tra-
bajo de comisarios y delegados, incorporados como nueva categoria
de funcionarios, para que controlaran y evaluaran las entidades pa-
raestatales, los primeros, y las secretarias de Estado, los segundos.2°

La SECOGEF sentd las bases estructurales del sistema de control
y responsabilidades de los servidores publicos, de manera decidida
estableciendo un conjunto de instancias fiscalizadoras para auditar
las actividades de los servidores en la administracién pablica. Fue un
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primer paso fundamental para establecer el cimiento en combate a la
corrupcion administrativa.

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos
(31 de diciembre de 1982)

A partir del compromiso de la renovacién moral de la sociedad, las ac-
ciones se tradujeron en iniciativas de leyes que aprobadas por el Con-
greso de la Unién, vinieron a modificar sustancialmente el marco de
las responsabilidad de la administracién publica, fundamentalmente
en lo relativo a los deberes del servicio publico y las consecuencias
de sus desvios en lo moral y en lo legal.®* Por ello, ante la necesidad
de actualizar los sistemas que regian la conducta de los funcionarios
y empleados gubernamentales, durante el régimen de Miguel de la
Madrid se emitié un nuevo ordenamiento legislativo, la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Pablicos y, de manera concu-
rrente, se reforma el Cédigo Penal .2

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores tomando
como punto de partida las reformas al Titulo Cuarto Constitucional,
asi como los ordenamientos legales que contemplaban los distintos
tipos de responsabilidades de los servidores publicos, por primera vez
se distingui6 entre las responsabilidades penales, civiles, politicas y
administrativas.® Las dos ultimas quedaron -politicas y administra-
tivas- reguladas por dichos ordenamientos, en tanto que las dos pri-
meras -penales y civiles- se sujetaron a ordenamientos especificos de
cada materia. De tal manera, que un acto u omision podria dar lugar a
que un servidor publico se viera sujeto a diversos procedimientos en
forma auténoma e independiente.3*
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Cuadro No. 11
Reformas al Titulo Cuarto Constitucional

Articulo Descripcion
Consigno los principios para determinar las responsabilidades de
108 los servidores publicos, con especial atencion en el manejo de fon-

dos y recursos federales.

Establecié que el Congreso de la Union y las legislaturas de cada
entidad, precisarian las responsabilidades en materia politica, ci-
109 vil, penal y administrativa, para el supuesto de incumplimiento de
las obligaciones de salvaguarda de la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficacia.

Faculto la intervencion de las dos camaras del Congreso en el juicio
politico.

Comprendié los principios reguladores de las responsabilidades
111 penales de los servidores publicos eliminando cualquier prerroga-
tiva.

110

Se aclaré que la proteccién constitucional de la que gozan ciertos
funcionarios de eleccion popular, no debera hacerse valer como
medio de impunidad frente a los delitos que cometen esos servido-
res publicos, cuando se encuentran separados de su cargo.

Respondié a las demandas populares de identificar, investigar y
sancionar el incumplimiento a las obligaciones de los servidores
publicos para que desempefien su funcion, en salvaguarda de la le-
galidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficacia.

Amplia a un afio el término de prescripcién para el procedimiento
114 politico que se intente seguir en contra de un servidor publico con
fuero.

112

113

Fuente: elaboracién propia a partir de José Octavio Lépez Presa (coordinador). Corrupcién y Cambio. México,
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, F.C.E., 1998, p. 143.

Esta ley también supero6 las deficiencias de la clasificacion anterior,
de “funcionarios” y “empleados” al determinar un solo concepto: el
de “servidor publico”, que incluiria a ambos. Independientemente de
esa denominacién genérica, establecié que cierto tipo de servidores
publicos de alto nivel podrian ser sujetos a juicio politico a cargo del
Congreso de la Unién, con sanciones que van desde la destitucion has-
ta la inhabilitacién por 20 afios; diez afios mas al periodo establecido
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por la Ley de 1940. En el caso de servidores publicos que gozaran del
fuero constitucional, para poder ser enjuiciados, se requeriria de la
“declaracion de procedencia”, a cargo de la Camara de Diputados.3®

Asimismo, en la Ley se determiné una relacién de obligaciones
a cargo de todos los servidores publicos, cuyo incumplimiento daria
lugar al fincamiento de responsabilidades administrativas o discipli-
narias y que, en el caso del poder Ejecutivo federal, serian impuestas
por su érgano de control interno; es decir, la SECOGEF. Salvo los con-
ceptos de apercibimiento y amonestacion publicos y privados y el de
sancién econémica que por primera vez se utilizaron en la Ley que
se comenta, la mayoria de las sanciones administrativas ya estaban
contempladas en leyes anteriores, aunque destacaba el incremento de
seis a diez afios en el plazo maximo de inhabilitacion.*®

La Ley de Responsabilidades quedé integrada por cuatro titu-
los de los cuales el Tercero se refiere precisamente a las responsabi-
lidades administrativas de los servidores publicos. Mencion especial
merece el articulo 47, que enumera las obligaciones y prohibiciones
de los servidores publicos y que constituyen lo que podriamos deno-
minar como el “codigo ético y de conducta” de todo servidor publico
federal. Mientras que el titulo Cuarto establece las disposiciones rela-
tivas a la obligacion que tienen los servidores publicos de presentar
declaraciones de su situacion patrimonial al inicio y a la conclusién de
su encargo, asi como cada ano para manifestar las modificaciones de
su patrimonio del afio anterior.

La modificacion del Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, tuvo el acierto de incluir como sujetos
responsables del incumplimiento de normas de legalidad de los servi-
dores publicos, a los Directores Generales de los Organismos Publicos
Descentralizados y a los de Empresas de Participaciéon Estatal Mayo-
ritaria, es decir, el sector paraestatal que en ese momento sumaba un
gran nimero de entidades paraestatales.®” Tanto la administracion
publica central como la descentralizada quedaron incluidas en esta
normatividad para normar las conductas de los servidores publicos.
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A continuacién se describen los tipos de responsabilidades adminis-
trativas, penales, civiles y politicas.

Responsabilidades administrativas

La responsabilidad administrativa, desde el punto de vista juridico,
son aquellas en la que incurren los servidores publicos cuando, en el
desempefio de sus empleos, cargos o comisiones, su conducta contra-
viene las obligaciones contenidas en el Codigo de Conducta Adminis-
trativo que previenen las 24 fracciones del articulo 8 de la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.3®

La responsabilidad administrativa alude a la obligatoriedad que
debe cumplirse para dar consistencia y eficacia a la funcién publica
tomando en consideracion los principios de legalidad, honradez, leal-
tad, imparcialidad y eficiencia del servicio publico.*® Dentro de las
responsabilidades administrativas, en general, se establece: cumplir
con el servicio encomendado, abstenerse de cualquier acto u omision
que cauce su suspensiéon o deficiencia, que implique abuso o ejercicio
indebido de un empleo, cargo o comisidn; el no cumplir como lo esta-
blece la referida ley hara muy dificil alcanzar los objetivos propuestos
por la dependencia.

De lo anteriormente sefialado, se deduce que no cumplir con la
diligencia el servicio encomendado puede derivar en actos u omisiones
que implican abuso o gjercicio indebido de un empleo, cargo o comi-
sion, ante lo cual no solamente se esta frente a la infraccion de una
disposicion administrativa, sino que dichas conductas bien pueden
adecuarse a los tipos previstos para los delitos de ejercicio indebido
de servicio publico y/o abuso de autoridad, sancionados por los
articulos 214 y 215 del Cédigo Penal Federal. En el &mbito laboral esta
exigencia coincide también con la obligacién impuesta a los trabajadores
amparados por la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado
en su articulo 44, fraccion 1.4°
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Otra de las obligaciones es la relativa a la formulacion y ejecu-
cién de los planes, programas y presupuestos correspondientes, de
su competencia, y la obediencia a las leyes y normatividad que deter-
minan el manejo de recursos econdémicos publicos. De esta obligacion
se derivan las acciones necesarias para un adecuado ejercicio presu-
puestal. De igual manera, todo servidor publico debe tener especial
cuidado y profesionalismo al utilizar los recursos que tenga asignados
para el cumplimiento de las facultades que le sean atribuidas y bajo
ninguna circunstancia debe desviarlos o destinarlos a aspectos no
contemplados, salvo autorizacién expresa, y mucho menos utilizarlos
con fines personales.

Los servidores publicos tienen la obligacion de custodiar la do-
cumentacion y la informacion que por razén de su empleo, cargo o co-
misiéon, tengan bajo su responsabilidad e impedir su uso, sustraccion,
ocultamiento o inutilizacion indebidos. En cuanto a la informacion que
manejan o tienen bajo resguardo, estan obligados a proporcionarla a
las demas dependencias y autoridades cuando de manera oficial asilo
requieran. El uso indebido de la informacién puede ser causa de una o
varias sanciones administrativas.

Otra obligacion que hay que destacar también, es la de observar
buena conducta en el empleo, cargo o comisién, tratando con respeto,
diligencia, imparcialidad y rectitud a las personas con las que se tenga
relacion, asi como mostrar respeto y subordinacion legitima respeto
a sus superiores jerarquicos inmediatos y mediatos, cumpliendo las
disposiciones que éstos dicten en el ejercicio de sus atribuciones.**
Asimismo, todo servidor publico debe abstenerse de desempefiar
algun otro empleo, cargo o comision oficial o particular, asi como de
autorizar la seleccion, contratacién, nombramiento o designacion de
quien se encuentre inhabilitado por resolucién firme de la autoridad
competente para ocupar un empleo, cargo o comisién en el servicio
publico; de infringirse esta obligacion se puede incurrir en el delito de
abuso de autoridad previsto en el Cédigo Penal Federal.

Debe abstenerse de intervenir o participar indebidamente en la
seleccion, nombramiento, designacion, contratacion, promocion, sus-
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pension, cese, rescision del contrato o sancion de cualquier servidor
publico, cuando tenga interés personal, familiar o de negocios en el
caso, o pueda derivar alguna ventaja o beneficio para €l, su conyuge
o parientes consanguineos o por afinidad hasta el cuarto grado o pa-
rientes civiles, o para terceros con los que tenga relaciones profesio-
nales, laborales o de negocios.

Resulta importante mencionar los criterios para la imposicion
de las sanciones: la gravedad de la responsabilidad y la conveniencia
de suprimir practicas ilegales; las circunstancias socioeconémicas del
servidor publico; el nivel jerarquico y los antecedentes del infractor,
entre ellos, la antigiiedad en el servicio publico; las condiciones exte-
riores y los medios de ejecucion; la reincidencia en el incumplimiento
de obligaciones; y el monto del beneficio, lucro, dafio o perjuicio deri-
vado del incumplimiento de obligaciones.*?

La falta o responsabilidad administrativa se constituye por el
acto u omisién que contravengan los ordenamientos legales que rigen
la conducta del servidor publico en el desempefio de su empleo, cargo
o comision. Se trata de que el servidor publico realice aquellos actos
a los que esta impedido o deje de hacer a los que esta obligado, infrin-
giendo los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia con que se debe conducir en el servicio publico.** Cuando
un servidor publico se aparte de las obligaciones que rigen su funcién
-art. 47. de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos- se le pueden fincar responsabilidades. Asimismo, el articulo
53 de la propia Ley especifica como sanciones administrativas las si-
guientes: apercibimiento publico o privado; amonestacion publica o
privada; suspension; destitucion; inhabilitacion, y sancién econémica.**
Ver cuadro nimero 6.2.
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Cuadro No. 12
Sanciones administrativas

Tipo de Sancién Descripcion

Se interrumpen o cesan, por un tiempo determinado, los efec-
tos del nombramiento o contratacién de un servidor publico.

Suspension N . N . B .
P Ese tiempo no podré ser inferior a tres dias ni mayor a tres
meses.
Es la separacion definitiva del servidor publico del empleo,
Destitucion cargo o comision que estuviese desempefiando en el gobierno

federal.

Consisten en la prohibicién que se le impone al servidor pu-
blico sancionado, para laborar en el gobierno federal durante
un tiempo determinado, el cual sera de uno hasta diez afios
Inhailitacion cuando el monto del lucro o beneficio obtenido, o el dano o
perjuicio causado al erario federal no exceda de doscientas
veces el salario minimo general mensual vigente en el Distri-

to Federal.
Aquel servidor publico que obtenga un lucro o beneficio eco-
Sancién noémico indebido, o que cause un dafio o perjuicio al erario fe-
Econémica deral con motivo de una falta administrativa, se hara acree-

dor a una sancién econémica por el doble de dicho monto.

Fuente: elaboracion propia a partir de José Octavio Lopez Presa (coordinador). Corrupcion y Cambio. México,
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, F.C.E., 1998, pp. 150-151.

Las sanciones establecidas en la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos son las siguientes: amo-
nestacion privada o publica; suspension del empleo, cargo o comision
por un periodo no menor de tres dias ni mayor a un afio; destitucién
del puesto; sancion econémica; e inhabilitacion temporal para desem-
pefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio publico.*®

La responsabilidad administrativa tiene que entenderse en el
marco de los valores democraticos, no en el ambito fallido de que los
servidores publicos no han de rendir cuentas ni ser llamados ante ins-
tancias especificas cuando hay duda o conductas comprobadas sobre
la irregularidad en la administracion de los bienes y recursos publi-
cos. Asi, la responsabilidad administrativa de los servidores publicos
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debe entenderse en el marco del comportamiento social, los valores
éticos y la confianza, politica en las instituciones.*®

Responsabilidades penales

La responsabilidad penal es aquella en la que incurren cuando sus
actos u omisiones son sancionados por las leyes penales. Estos actos
u omisiones son sancionados por dichas leyes. Pueden darse en el des-
empefo de su empleo, cargo o comision, en cuyo caso es necesario re-
ferirse a los distintos tipos penales que contemplan los Titulos Décimo
y Décimo Primero del Codigo Penal, relativo a los delitos cometidos
por los servidores publicos en el desempefio de sus funciones. Si por
el contrario, el delito es cometido por el servidor publico, pero no se
encuentra en funciones como tal, también es susceptible de responsa-
bilizarlo penalmente, cualquiera que sea el tipo penal que contemple
el ordenamiento citado.*”

La comisién de un ilicito origina un procedimiento y al momento
de dictar sentencia y antes de aplicar las sanciones que correspon-
dan, el juez de la causa debera tomar en cuenta la individualizacion
a que se refiere el articulo 213 del Cédigo Penal Federal, en el sentido
de analizar: si el servidor publico es trabajador de base, funcionario o
empleado de conflanza; su antigliedad en el empleo, sus antecedentes
de servicio; sus percepciones, su grado de instruccion; la necesidad
de reparar los dafos y perjuicios causados por la conducta ilicita y
las circunstancias especiales de los hechos constituidos del delito. Sin
perjuicio de lo anterior, la categoria de funcionario o empleado de con-
flanza serad una circunstancia que podréa dar lugar a una agravacién
de la pena.*®

Los servidores publicos son penalmente responsables por cua-
lesquiera delitos que cometan, previstos en el Cédigo Penal o en otros
ordenamientos. Hay ciertos delitos que s6lo pueden ser cometidos por
servidores publicos. Estos figuran en los Titulos Décimo y Décimopri-
mero del Libro Segundo del Cédigo Penal y se han establecido para
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proteger al servicio publico, en general, y la administracion de justi-
cia, en particular.® A continuacion se describen los delitos penales:

Cuadro No. 13
Delitos penales

Delito Penal

Descripcion

Ejercicio indebido
del servicio publico

Cuando se gjerzan funciones derivadas de un empleo, cargo o
comision sin haber tomado posesion legitima, o sin satisfacer
todos los requisitos legales, o en su caso, cuando se continte
ejerciendo las mismas después de saber que se ha revocado
su nombramiento.

Abuso de
autoridad

Implica que un servidor publico, ejerciendo sus funciones o
con motivo de ellas, hiciera violencia a una persona sin cau-
sa justificada, la vejare o la insultare, o impida la gjecucion
de una ley, decreto, reglamento, el cobro de un impuesto o el
cumplimiento de una resolucion judicial.

Coalicién de
servidores
publicos

Los que teniendo tal caracter se coaliguen para tomar medi-
das contrarias a una ley o reglamento, impedir su ejecucién,
0 para hacer dimision de sus puestos con el fin de impedir
o suspender la administracion publica en cualquiera de sus
ramas.

Uso indebido de
atribuciones y
facultades

El servidor publico que indebidamente; a) otorga concesiones
de prestacion de servicio publico o de explotacién, aprovecha-
miento y uso de bienes de dominio de la Federacion; b) otorga
permisos, licencias o autorizaciones de contenido econémico;
c) otorga franquicias, exenciones, deducciones o subsidios
sobre impuestos, derechos, productos, aprovechamientos o
aportaciones y cuotas de seguridad social; d) otorgue, reali-
ce o contrate obras publicas, deuda, adquisiciones, arrenda-
mientos, enajenaciones de bienes o servicios, o colocaciones
de fondos y valores con recursos econémicos publicos.

Concusion

El servidor publico que con el caracter de tal y a titulo de
impuesto o contribucién, recargo, renta, rédito, salario o
emolumentos exija, por si o por medio de otro, dinero, va-
lores, servicios o cualquier otra cosa que sepa no ser debi-
da, o en mayor cantidad que la sefialada por la ley.
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Delito Penal Descripcion

El servidor publico que por si, o por interpdsita persona, utili-
zando la violencia fisica o moral, inhiba o intimide a cualquier
persona para evitar que ésta o un tercero denuncie, formule
Intimidacion querella o aporte informacion relativa a la presunta comision
de una conducta sancionada por la legislacién penal o por
la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos.

El servidor publico que en el desempefio de su empleo, car-
go o comision, indebidamente otorgue por si, o por interpoé-
sita persona, contratos, concesiones, permisos, licencias,
autorizaciones, franquicias, exenciones; efectie compras
o ventas o realice cualquier acto juridico que produzca be-
neficios econémicos al propio servidor publico, a su cén-
yuge, descendientes o ascendientes, parientes por con-
sanguinidad o afinidad hasta el cuarto grado, o cualquier
tercero o vinculos afectivos, econémicos o de dependencia
administrativa directa, socios o sociedades de las que el
servidor publico forme parte.

Ejercicio abusivo
de funciones

(finaliza)
Fuente: Luis Miguel Martinez Anzures. Controles y responsabilidades en el sector publico. México, Univer-
sidad Auténoma de Nuevo Ledn, Instituto de Administraciéon Publica de Nuevo Ledn y Plaza y Valdés, 2004,
pp. 127-137.

Las responsabilidades penales existen cuando las infracciones come-
tidas por el servidor publico se encuentren tipificadas como delito en
el Caédigo Penal, la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Adminis-
trativo, o bien los titulares de los Organos Internos de Control, presen-
taran ante el Ministerio PUblico la denuncia que proceda en aquellos
casos en que el delito se persiga de oficio, o pondran en conocimiento
de los hechos al area juridica de la dependencia o entidad, para que
presente la querella respectiva.

Debe recordarse que la palabra delito a través del tiempo ha sido
asignada a determinadas acciones antisociales prohibidas por la ley
y cuya comisién hace acreedor a quien las comete a la imposicién de
sanciones conocidas como penas. En este sentido, el Cédigo Penal Fe-
deral establece que delito es el acto u omisién que sancionan las leyes
penales.®®
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Responsabilidades civiles

La responsabilidad politica, la responsabilidad administrativa y la
responsabilidad penal en que pueden incurrir los servidores publicos
en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones, se encuentran
bien identificadas en un mismo cuerpo de leyes los sujetos de la obliga-
cion, las conductas que dan origen a dichas responsabilidades, los pro-
cedimientos aplicables y las correspondientes sanciones. En el caso
de la responsabilidad civil de los servidores publicos es diferente, ya
que por una parte, es una figura juridica de caracter civil contemplada
en forma parcial y dispersa por el Codigo Civil Federal y, por la otra,
que es regulada con mayor detalle por el Cédigo Penal Federal, debido
a que el legislador considero -desde 1870 y 1871 fecha en que fueron
publicados estos dos ordenamientos- que este tipo de responsabilidad,
en general, era consecuencia de los actos que derivan en responsabili-
dad penal para que los delincuentes entendieran a lo qué se exponen
con sus conductas delictivas.>*

La responsabilidad civil, aplicable al servicio publico, proviene
de la conducta del servidor publico que obtiene un lucro indebido u
ocasiona, en el desempefio de su empleo, cargo o comisién, un dafio o
perjuicio a la Hacienda Publica Federal, a la del Distrito Federal, a la
de los estados, a la de los municipios 0 a un particular. En tal caso, esta
obligado a responder por el acto u omisiéon que cometié con bienes de
su propiedad, o de terceros, suficientes para cubrir estos conceptos.>?

Dentro del Titulo Cuarto de la Constitucion, en particular en el
articulo 109, que establece los diferentes tipos de responsabilidades
de los servidores publicos, no se define la responsabilidad civil, a pe-
sar de que en la Exposicion de motivos de la reforma a este Titulo
constitucional, al hacer mencién de los cuatro tipos que integran el
Sistema de Responsabilidades de los Servidores Publicos, se hace re-
ferencia a ella. Solamente en el parrafo del articulo 111 constitucional
se menciona esta responsabilidad, la cual puede generarse a cargo de
cualquier servidor publico y debera exigirse mediante demanda. “En
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demandas de orden civil que se entablen contra cualquier servidor
publico no se requerira declaracion de procedencia”.®®

Las responsabilidades civiles se encuentran establecidas en el
articulo 1927 del Cédigo Civil del Distrito Federal en Materia Comun
y para toda la Republica en Materia Federal dispone que el Estado
tienen la obligacién de responder del pago de los dafos y perjuicios
causados por sus servidores publicos, con motivo del ejercicio de las
atribuciones que les estan encomendadas. En congruencia con esta
disposicion, la propia Ley Federal de Responsabilidades de los Servi-
dores Publicos, mediante una reforma efectuada en 1994, incorporé
en su texto, bajo el numeral 77 bis, la obligacién del Estado de respon-
der de los danos o perjuicios que sus servidores publicos causen a los
particulares.

Para exigir responsabilidad de caracter civil, el demandante
puede acudir, sin ningin requisito previo, al juicio correspondiente.
El Codigo Civil dispone que surja una responsabilidad de este orden
cuando un servidor publico incumple sus obligaciones y causa dafio.
En este caso, el dafio puede ser material y moral.®* Este ultimo, es
“la afectacion que una persona sufre en sus sentimientos, afectos,
creencias, decoro, honor, reputacion, vida privada, configuracién y
aspectos fisicos, o bien en la consideracion que de si misma tienen los
demas* (articulo 1916). El material se repara mediante la reposicion
de las cosas al estado que guardaban antes de la lesion sufrida o el
pago de los dafios y perjuicios causados, a eleccion del ofendido. El
moral, mediante una indemnizacion en dinero que “determinara el
juez tomando en cuenta los derechos lesionados, el grado de respon-
sabilidad, la situacién econémica del responsable, y la de la victima,
asi como las demas circunstancias del caso” (articulo 1916).

En sentido estricto, esta responsabilidad deberia ser imputada
directamente al Estado ya que, los servidores publicos en ejercicio de
sus funciones actian por el 6rgano, es decir, manifiestan la voluntad
del Estado, no la propia como individuos, por los dafios que ocasionen
deberian ser imputados al ente publico, para que responda por ellos.*®
Sin embargo, conforme al texto del articulo 1927 del Cédigo Civil, en
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vigor a partir del 1° de febrero de 1994, el Estado s6lo es responsable
de manera solidaria, del pago de los dafios y perjuicios causados por sus
servidores publicos con motivo del ejercicio de las funciones que les
estén encomendadas, cuando la actuacion de dichos servidores cons-
tituya ilicitos dolosos, y su responsabilidad sera subsidiaria en todos los
demas casos, de lo que se desprende que en principio la responsabi-
lidad directa es a cargo del servidor publico como persona fisica, no
como érgano del Estado.5®

En suma, lo importante de esta responsabilidad a cargo de los
servidores publicos es que a partir de las reformas a los articulos
1916, 1927 y 1928 del Cédigo Civil, asi como la inclusion del articulo
77 bis en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publi-
cos, que fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de
enero de 1994, quedd establecido un vinculo entre el procedimiento
administrativo y la responsabilidad civil de los servidores publicos,
a efecto de otorgar mayores posibilidades para hacer efectivas las re-
clamaciones en materia de la responsabilidad patrimonial de dichos
servidores.5”

Responsabilidades politicas

La responsabilidad politica es aquella que tienen los funcionarios fe-
derales cuando con su conducta violen los intereses publicos funda-
mentales y su buen despacho y también la que tienen los funcionarios
estatales cuando con su conducta incurran en violacion a las leyes
federales que de ella emanen o por le manejo indebido de fondos o re-
cursos federales.5® La responsabilidad de esta naturaleza y el proce-
dimiento respectivo tiene su antecedente en el impeachment anglosajén.
Se exige mediante juicio politico, que puede presentarse cuando un
servidor publico, en el ejercicio de sus funciones, incurra en actos u
omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos funda-
mentales o de su buen despacho.®®
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En razoén de las caracteristicas de los sujetos del juicio politico
nos encontramos que se trata de servidores publicos que tienen atri-
buidas facultades de gobierno y de administracién y que, por lo tanto,
su actuacion puede ser trascendente respecto de los intereses publi-
cos fundamentales. Por consiguiente, no todos los servidores publicos
podrian incurrir en este tipo de responsabilidad politica.®®

Se consideran como conductas irregulares que dan lugar a res-
ponsabilidad politica, aquellas que redundan en perjuicio de los inte-
reses publicos fundamentales y su buen despacho.* La precision de
las conductas que afectan los intereses publicos fundamentales qued6
a cargo del legislador ordinario, quien en el articulo 7 de la Ley Fede-
ral de Responsabilidades de Servidores Publicos establecié en ocho
fracciones los casos respectivos: 1) el ataque a las instituciones demo-
craticas; Il) el ataque a la forma de gobierno republicana, representa-
tivoy federal; I11) las violaciones graves y sistematicas a las garantias
individuales o sociales; 1V) el ataque a la libertad de sufragio; V) la
usurpacion de funciones; VI) cualquier infracciéon a la Constitucion o
a las leyes federales cuando cause perjuicios graves a la Federacion,
VII) las omisiones de caracter grave, en los términos de la fraccion
anterior; y VIII) violaciones sistematicas o graves a los planes, pro-
gramas y presupuestos de la administracion publica federal o del Dis-
trito Federal y a las leyes que determinen el manejo de los recursos
economicos federales y del Distrito Federal.®?

Las sanciones que pueden ser impuestas se encuentran estable-
cidas en el tercer parrafo del mencionado articulo 110 de la Consti-
tucién Politica, asi como en el articulo 8° de la propia Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, y pueden ser la destitu-
cién y la inhabilitacion hasta por 20 afios en el servicio publico.

Por la naturaleza de la responsabilidad de los servidores publi-
cos que desempenan funciones politicas, el juicio politico se atribuye
a un cuerpo politico, conforme al procedimiento que se detalla en los
Capitulos Il y 111 del Titulo Segundo de la Ley Federal de Responsabi-
lidades de los Servidores Publicos, en los que se desarrollan las bases
establecidas por el articulo 110 de la Constitucioén Politica, y que puede
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ser iniciado dentro del tiempo en que el servidor publico desempefie
su empleo, cargo o comision, y durante el afio posterior a la conclusiéon
de sus funciones.®®

El juicio politico se sustenta en el articulo 110 constitucional y
en el Titulo Segundo de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos. En este Gltimo se especifica el procedimiento que
se debera seguir ante el Congreso de la Unién cuando se presente el
caso0.% En ese momento, las sanciones impuestas son las que preva-
lecen desde 1982 y consisten en la destitucion del servidor publico
y en su inhabilitacion para desempefar funciones, empleos, cargos o
comisiones de cualquier naturaleza en el servicio publico, desde uno
hasta veinte afios.

Reformas al Codigo Penal (5 de mayo de 1983)

Con las reformas de que fue objeto el Codigo Penal, precisé la calidad
de los sujetos que en el ejercicio publico atentaban contra los intereses
del Estado, por lo que se abandond el concepto “y cualquier persona
que realizara una funcion publica” y se adopté el término “servidor
publico” para calificar a quien tuviera un empleo, un cargo o una
comision de cualquier naturaleza en la administracion publica federal
o0 manejara recursos econoémicos federales, distinguiéndolos de quienes
sin tener tal categoria participaran en la realizacién de un delito que
agraviara al Estado. Las sanciones para los servidores publicos que
se apartaran de sus obligaciones, se vieron incrementadas sustan-
cialmente.®® La incorporacién al Cédigo Penal de los actos delictivos
en los que estos servidores pueden incurrir, y en las reformas a las
previsiones sobre responsabilidad civil por dafio moral.®®

También como parte de la reforma, la conducta denominada en-
riquecimiento inexplicable, que se ubicaba en las leyes administrati-
vas, paso a formar parte del Cédigo Penal con el nombre mas légico de
enriquecimiento ilicito. Sin embargo, quedé a cargo de una autoridad
administrativa, la entonces Secretaria de la Contraloria General de
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la Federacion (SECOGEF), requerir de los servidores publicos que de-
mostraran la legitima procedencia de sus bienes y en su caso de que
no lo hicieren, presentar la denuncia penal correspondiente ante el
Ministerio Publico.®”

Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de Hacienda (1988)

Como anteriormente ya fue sefialado, dentro del marco de la renova-
cion moral de la sociedad de Miguel de la Madrid, se creé la Secreta-
ria de la Contraloria General de la Federacion, el 29 de diciembre de
1982, para vigilar la aplicacion de los recursos nacionales y prevenir
el delito de la malversacion de fondos. Paralelamente se expidi6 la
Ley de Responsabilidad de los Servidores Publicos, segin la cual los
funcionarios tendrian la obligacién anual de rendir una declaracién
patrimonial. Asimismo, en él &mbito del control externo, la Comisién
de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de
Diputados, expidio el Decreto del 5 de agosto de 1988, para dar a co-
nocer el Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de Hacienda,
que consistia de seis capitulos, que incluian 19 articulos y dos transi-
torios, y con el que quedaba abrogado el Reglamento Interior del 14 de
mayor de 1980.%¢

De forma resumida, los capitulos de este Reglamento establecen
lo siguiente: el primero, sefiala el &mbito de competencia y organiza-
cién de la Contaduria Mayor de Hacienda como el organismo superior
de fiscalizacion a cuyo cargo tendra la revision de las Cuentas Publi-
cas del Gobierno Federal y del Departamento del Distrito Federal; en
el segundo se sefialan las atribuciones del Contador Mayor de Hacien-
da como representante de dicho organismo que tiene como atribucion
general el tramite y la resolucién de los asuntos de su competencia;
en el tercero, se definen las atribuciones del Subcontralor Mayor de
Hacienda las cuales tienen que ver con el despacho de los asuntos re-
lacionados con las unidades administrativas de su adscripciéon o con
los programas cuya coordinacién se le hubiera asignado; en el cuarto,
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se describen las atribuciones generales de los titulares de las unida-
des administrativas.

Mientras que en el quinto, se desglosan a detalle las atribucio-
nes de las unidades administrativas de cada una de las unidades que
conforman a la Contaduria Mayor de Hacienda como son la Direccion
General Juridica, Direccion General de Administracion, Direccion
General de Sistemas, Direccién General de Analisis e Investigacion
Econémica, Direccidon General de Auditoria de Ingresos al Sector Cen-
tral, Direccion General de Auditoria de Egresos al Sector Paraestatal,
Direccion General de Auditoria de Obra Puablica, Direccién General de
Evaluacién de Programas, Unidad de Programacién, Normatividad
y Control de Gestion y Direccion de Auditoria Interna; en el capitu-
lo sexto, se sefiala la suplencia de los funcionarios de la Contaduria
Mayor de Hacienda, quedando establecido que en las ausencias del
Contralor Mayor de Hacienda sera suplido por el Subcontralor Mayor
y, a falta de éste, por los Directores Generales Juridico y de Admi-
nistracion, en ese orden. Por ultimo, en los dos articulos transitorios
quedaba definida la entrada en vigor del reglamento al dia siguiente
de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion, y la abrogacion
del Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de Hacienda del 14
de mayo de 1980.

La publicacion del Reglamento Interior de la Contaduria Mayor
de Hacienda representé un avance en el proceso de consolidacion y
reforzamiento del control externo, en el Poder Legislativo y que cada
vez se establecid la necesidad de contar con mayores atribuciones y
facultades a la Contaduria Mayor de Hacienda.

Sistema Nacional de Control y Evaluaciéon Gubernamental

Una de las principales tareas que asumi6 la SECOGEF fue la de or-
ganizar y coordinar el Sistema Nacional de Control y Evaluacién
Gubernamental, el cual se disefi6 como una via administrativa que
apoyaria eficazmente los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo. En
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el Sistema se establecieron tres niveles de control: el global, que co-
rresponde a la SECOGEF,; el sectorial, realizado por las dependencias
como cabeza de sector; y por ultimo, el institucional, ejercido en las
dependencias y las entidades por sus contralorias internas.®®

Por otra parte, de acuerdo con el principio basico de accion
politica y social, del gobierno de Miguel de la Madrid, la renovacion
moral de la sociedad debia permear todos los ambitos de la vida nacio-
nal. No podia concebirse la conformacién de un Sistema Nacional de
Evaluacion y Control Gubernamental sin el concurso de los estados y
municipios, cuando éstos manejaran recursos federales por virtud de
transferencia o por convenios.

A partir de 1983, la SECOGEF comenzé a promover ante auto-
ridades de los gobiernos estatales, el establecimiento de mecanismos
de control gubernamental basados en las disposiciones legales corres-
pondientes, a fin de garantizar una mejoria sustantiva en su gestion y
en el manejo de los recursos federales que se les hubiera transferido.
Para ello, se formalizo la firma de acuerdos de coordinacién para la
“Promocidn y Establecimiento de Sistemas Estatales de Control”, que
permitieran la articulacién de tareas intergubernamentales de con-
trol entre federacién-estados-municipios, encuadradas en un mismo
objetivo.”

Manifestacion de bienes de los servidores piiblicos

Las disposiciones administrativas y penales antes referidas, junto
con otras emitidas en estas materias hasta principios de la década
de 1980, aunque aportaron mejoras en sus respectivos ambitos, in-
currian en inexactitudes como la calificacién poco afortunada de las
conductas a las que describia como delitos, sin reparar que su utiliza-
cién en el terreno administrativo provocaba confusiones por ser un
concepto propio de la materia penal. Situacion parecida sucedia en
este ambito, al contemplar como sujeto de un delito propio de la fun-
cioén estatal, no sélo a los funcionarios o empleados gubernamentales,
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sino a toda persona que realizara una actividad publica aunque no
tuviera cualquiera de esas dos categorias. Aunado a lo anterior, los
ordenamientos sefialados establecian complicados procedimientos
que ocasionaban dudas y desaciertos de las autoridades encargadas
de investigar y sancionar conductas contrarias al interés publico, lo
que provocaba impunidad de los actos de corrupcién.™

Relaciones entre el control interno y externo

Entre la Contaduria Mayor de Hacienda y la SECOGEF existia una
relacion de complementariedad que anula toda posible suplantacién,
traslape o contraposicion de funciones.” El control legislativo -exter-
no- se refiere a un conjunto de actos externos y definitivos sobre las
actividades del poder ejecutivo y su administracion publica. Su base
juridica es el articulo 74 y otras disposiciones constitucionales rela-
tivas, por medio de las cuales se otorga a la CAmara de Diputados la
facultad de examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto
de Egresos de la Federacion, y de revisar la cuenta de la hacienda
publica del ejercicio anterior, que se presenta en juicio de cada ano.

Mientras que a la SECOGEF corresponde el establecimiento de
la regulacion que asegure el funcionamiento de los sistemas globales,
sectoriales e institucionales de control, para que se dé congruencia
a la responsabilidad en el manejo de los recursos patrimoniales de
la administracion publica federal. Sus funciones se realizan con inde-
pendencia de las que estan a cargo de la Camara de Diputados, pues
son de naturaleza distinta, si bien complementaria de aquéllas. Las
funciones de la SECOGEF no incluye el examen de la cuenta publica del
gobierno federal, sin embargo, si vigila que la informacion financiera y
de la gestion de las dependencias y entidades se integre debidamente
de acuerdo con las normas, para que la cuenta publica del Ejecutivo
federal sea adecuada.”
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Resultados del combate a la corrupcion en el sexenio de
Miguel de 1a Madrid

Pese a la similitud de las campafias anticorrupcion, hubo importan-
tes diferencias, sobre todo, en las de José Lépez Portillo y Miguel de
la Madrid, en lo referente a la intensidad, prioridad y duracion.” La
campafa de Miguel de la Madrid fue mas importante en los tres aspec-
tos que la cruzada emprendida por José Lopez Portillo. Las reformas
administrativas de éste se relacionaban sélo de manera indirecta con
el control de la corrupcién, mientras que las de Miguel de la Madrid
tenian la corrupcién como blanco directo; la renovacién moral con-
t6 con una elevada prioridad presidencial durante su sexenio, pero
el programa de José Lépez Portillo tuvo menor importancia global;
y si bien la intensidad de ambas campafias declind marcadamente a
medida que transcurria el sexenio, la de Miguel de la Madrid, aunque
menoscabada, permanecio bajo la luz publica hasta la parte media y
final de su término de gobierno.

En opinién de Pardo (2009), la SECOGEF debié hacerse cargo
del Sistema Nacional de Control y Evaluacion y sus ejecutores, los co-
misarios y delegados, deberian haber servido como filtro de la preven-
cion de faltas administrativas, pero en este aspecto, como en otros, la
urgencia de la crisis desvi6 los propésitos originales. Estos funciona-
rios tuvieron que responsabilizarse de liquidar, fusionar o vender, las
empresas y organismos del sector paraestatal. Lo mismo sucedié con
las contralorias internas, que se encargaron de recortes de personal
y de las adecuaciones de los ajustes presupuestales, que se hicieron
a base de reducir las partidas. Es posible que la Ley de Responsabi-
lidades haya creado cierta conciencia de lo que no puede hacerse en
tanto se tenga la investidura de funcionario publico, pero la extrema
formalidad de su instrumentacién amortigud, no resolvio, problemas
de fondos ligados a la corrupcion.”

Resulta evidente que la creacion de la Secretaria de la Contralo-
ria General de la Federacion (SECOGEF) constituyé un progreso en la
vigilancia de la utilizacién de los recursos financieros de la Federacion

373



Tercera parte. La corrupcion administrativa en México en el régimen de partido hegemoénico

374

y contribuyé a someter a la administracion a una mayor disciplina
presupuestal. Antes sé6lo existia como control externo, la Contaduria
Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados y sus resultados eran
marginales. A pesar de los avances, el sistema requiere seguir evo-
lucionando hacia la instauracion de un 6rgano auténomo dotado de
plena independencia que realice procedimientos de auditoria externa
dentro del Poder Ejecutivo, que es el principal beneficiario de los re-
cursos publicos.” La, SECOGEF estaba muy lejos de constituirse en un
oérgano independiente como es el caso, por ejemplo, de la Controlaria
que existe en Chile.

Carlos Salinas: ¢simulacion en el combate a la
corrupcion administrativa?

Durante el periodo de Carlos Salinas de Gortari, y a pesar del espiritu
reformista de la época, no hubo avances significativos en cuanto a la
gestion administrativa. El Presidente Salinas concentré sus esfuer-
zos politicos en acunar y dar legitimidad a su gobierno, ademas de
impulsar el Tratado de Libre Comercio con Canada y Estados Unidos.
La necesidad de lograr este acuerdo alent6 otro tipo de reformas ante
la necesidad de negociar los apoyos requeridos por parte de diversos
grupos con capacidad de presiones politicas.”” No obstante, que los
propios servidores publicos de ese sexenio, sefialaban que un tema
central era la responsabilidad de los servidores publicos mediante
una mayor vigilancia sobre el estricto cumplimiento de funciones en la
cual interviene la ciudadania, y promoviendo asimismo, un cédigo de
ética que tenderia a elevar la disciplina y la autoestima.”® La realidad
es que en ese sexenio las acciones en la materia fueron estrictamente
marginales e insuficientes.

En la gestion de Carlos Salinas de Gortari las acciones para com-
batir la corrupcion administrativa pueden catalogarse de minimas e
irrelevantes, ya que no contaron con el alcance del gobierno anterior.
Entre ellas, se realizaron algunas modificaciones a la Ley Federal de
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Responsabilidad de los Servidores Publicos (1991), la publicacion del
Programa de Simplificacién Administrativa (1988-1994) que contem-
pla algunas acciones y el establecimiento de la Contraloria Social en
los programas de Solidaridad, probablemente como su mayor aporta-
cion en el control ciudadano de los recursos publicos.

También desaparecié la Secretaria de Programacion y Presu-
puesto, lo que implicd, por una parte, reducir el aparato burocratico
y, por la otra, dar mayor solidez y continuidad a los procesos adminis-
trativos de las secretarias de Desarrollo Social, Hacienda y Crédito
Publico y Educacién Publica.” Mediante los documentos oficiales se
realiza una breve resefia de los resultados alcanzados en materia de
combate a la corrupcién administrativa, no obstante, que los mismos
muestran un desempefo circunstancial y, por supuesto, no represen-
tan un avance adecuado a los resultados esperados por los ciudada-
nos.

Reformas a la Ley Federal de Responsabilidad de los
Servidores Piblicos (1992)

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (SECO-
GEF) siguiendo los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo y
de acuerdo con las facultades que le confiere la Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal, tenian a su cargo el programa de res-
ponsabilidades de los servidores publicos. A través de éste, se vigila
el cumplimiento de las disposiciones y principios que contiene la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y los altos
valores que sefiala el Titulo 1V de la Constitucién Politica.®®

Cabe sefalar que la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos ademas de las reformas ya citadas, se modifico
mediante decreto publicado el 21 de julio de 1992, con el propésito de
perfeccionar y fortalecer el régimen disciplinario de la funcién publi-
ca, dar mayor claridad respecto a las obligaciones de los servidores
publicos, definir con precisién el monto de las sanciones econémicas
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aplicables, asi como mejorar los procedimientos administrativos y
medios de impugnacion.® Entre las responsabilidades se establecio la
obligacién de todo servidor publico de proporcionar a la institucion
que se encargara de la vigilancia y defensa de los derechos humanos,
la informacién y datos necesarios para el cumplimiento de su funcién,
asi como la de 1994 que se ocupd, entre otros temas, de la responsabi-
lidad civil del Estado y del incremento del plazo de prescripcion para
que la autoridad impusiera sanciones.®?

En adicion al Cédigo Penal y a la Ley Federal de Responsabili-
dades, por su relevancia en el tema, es necesario destacar que la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, y su reglamento res-
pectivo, contienen disposiciones relativas a las responsabilidades que
se pueden generar con motivo de afectaciones a la hacienda publica
federal, a la del Distrito Federal y al patrimonio de las entidades de la
administracion publica paraestatal, por parte de los servidores publi-
cos y particulares. Las responsabilidades tienen por objeto lograr la
indemnizacién derivada de posibles dafios y perjuicios al patrimonio
de las instituciones publicas por medio de pliegos de responsabilidades.®®

Con este programa, la SECOGEF buscaba asegurar que la con-
ducta del servidor publico se apegara a la normatividad que regula
la funciéon publica, y realice sus funciones bajo criterios de eficiencia,
legalidad y transparencia. Realizé tareas de caracter preventivo que
conducen y motivan hacia ese propdsito. Estas son complementarias
y reforzadas con una accién sancionatoria, en el caso de ser detecta-
das por medio de las auditorias practicadas, del control patrimonial o
de las quejas y denuncias presentadas, incumplimiento a las disposi-
ciones y principios que contienen las leyes y normas de la materia.®*

Por ello, el programa de responsabilidades de los servidores
publicos debid traducirse, en la practica, en un manejo transparente
de los recursos federales y en el cumplimiento eficaz de las funciones
encomendadas, siendo indispensable contar con un marco normativo
acorde a las necesidades sociales que regule en forma adecuada estas
responsabilidades.
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Como podra inferirse, los reportes de la administracién publica
federal son de tipo descriptivo, no representan resultados relevantes
y podrian considerarse como genéricos.

Programa de Simplificacion Administrativa

Dentro de la modernizacién del sector publico, entre ellas, destaca la
agilizacion y transparencia de los procedimientos relacionados con
los tramites y gestiones que realiza la ciudadania en el ejercicio de sus
derechos o en el cumplimiento de sus obligaciones, cuya expresion
formal de compromiso fue el Programa, General de Simplificacion de la
Administracién Publica Federal, que coordind la Secretaria de la Con-
traloria General de la Federacidon (SECOGEF), con la participacion de
las dependencias y entidades del Ejecutivo federal.®®> Este documento
fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de febrero de 1989.

El Programa General de Simplificaciéon de la Administracion
contaba con los siguientes objetivos: fortalecer e impulsar la moder-
nizacion econémica del pais; consolidar una cultura administrativa
que propicie la eficiencia y la productividad en la gestién de las ins-
tituciones gubernamentales; promover la elevacion de la calidad y la
transparencia en la presentacion de los servicios publicos; fomentar
y ampliar el acercamiento con la sociedad, como un medio de mejora-
miento de la accion publica y de fortalecimiento de la confianza entre
gobierno y ciudadanos; y apoyar las acciones de la administracion
para la prevencién y combate a la corrupcion.

En particular, en relacién al objetivo de apoyar las acciones de
la administracion para la prevenciéon y combate a la corrupcioén, la
SECOGEF sefiala que se reforzaron y ampliaron las acciones correc-
tivas que conforman una verdadera estrategia de largo alcance en
esta materia, y que dispone de una mayor fiscalizacién y revision,
actualizacion y fortalecimiento del marco normativo-legal de las res-
ponsabilidades publicas y aplicacion mas estrictas de las sanciones
administrativas y penales previstas por la legislacion.s®
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En el &mbito preventivo, se habia impulsado la simplificacién ad-
ministrativa como un instrumento de excelencia en esta tarea, ya que
habia demostrado su utilidad y eficacia al abatir las condiciones de
complejidad y dificultad en la realizacion de los tramites gubernamen-
tales, que son la principal fuente generadora de conductas contrarias
alaéticay la legalidad.

Era una préctica frecuente valerse de medios ilicitos, como la
propina, ladadiva o lamordida, para salvar requisitos imposibles
de cumplir o para evitar molestias, tardanzas y filas. La premisa
es clara: a mayor transparencia y sencillez, menor corrupcion.®”

Normas actualizadas y congruentes con nuestra realidad, requisitos
minimos, claros y faciles de cumplir, orientacioén e informacion sufi-
ciente, clara y accesible, métodos modernos y agiles de atencion al
publico, e instancias de autorizacion racionales y expeditas fueron
propoésitos de la simplificacién administrativa, que propician un en-
torno de facilidad y transparencia en la gestion publica, con la cual se
evitan los fenémenos de ilegalidad y corrupcion en la realizacion de
los tramites oficiales.

En realidad, el programa de simplificaciéon administrativa no
contempld un conjunto de acciones que atacaran de manera efectiva a
la corrupcién administrativa, su propésito era secundario en esta ma-
teria. Tenia como focus central reducir en la prestacién de servicios
publicos la documentacion requerida. No puede considerarse como un
instrumento efectivo de control y ataque a la corrupcién administra-
tiva en el sector publico.

La Contraloria Social
La Contraloria Social es un instrumento de control moderno, con un

enfoque eminentemente preventivo que ha sido establecido e impulsa-
do por el gobierno federal a través de la Secretaria de la Contraloria
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General de la Federacion (SECOGEF). Tiene como finalidad promover
y alentar la participacion social en las tareas de vigilancia del que-
hacer publico, de tal forma, que mediante la accién organizada de la
ciudadania y de sus organismos de representacién se promueva la
adecuada aplicacién de los recursos publicos y el debido cumplimiento
de las obligaciones y responsabilidades de los servidores publicos.®®

Al cobrar mayor relevancia las organizaciones no gubernamen-
tales, se le dio un interesante cambio de interlocutores y de formas
de interaccién. Asi, surgieron programas que incorporaron a la so-
ciedad y cuyo fin era mejorar la relacion entre ésta y el gobierno. Uno
de los mas importantes fue el de la Contraloria Social, que permitié a
los ciudadanos participar como coadyuvantes de la autoridad en la
vigilancia de programas sociales como el Pronasol, el Programa de
Despensas Populares del DIF y Procampo, entre otros.®°

La esencia de la Contraloria Social es una nueva expresion de
control ciudadano congruente con la politica establecida en el Plan
Nacional de Desarrollo, que establece la necesidad de alentar meca-
nismos para que la sociedad se exprese y se manifieste respecto de
la actuacion de los servidores publicos, disponiendo asi de los medios
efectivos para garantizar que los actos publicos cumplan con los pro-
positos que la sociedad ha establecido.

En este contexto, es necesario destacar que la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos establece obligaciones
para quienes desempefian un empleo, cargo o comisién en el sector
publico, ademas, de prever un procedimiento para determinar la exis-
tencia o inexistencia de responsabilidades imputables a los servido-
res y sanciones administrativas que al aplicarse persiguen un doble
propoésito: por un lado, castigar al responsable de una infraccion vy,
por otro, prevenir a través del principio de ejemplaridad la comision
futura de nuevas infracciones.

Las responsabilidades de los servidores publicos se encuentran
reguladas por el Titulo IV de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como por su norma reglamentaria que es la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos. Esta se-
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nala las obligaciones a que se encuentran sujetos todos aquellos que
trabajan en el gobierno y los procedimientos para imponer sanciones
cuando éstos incurren en responsabilidades.®®

Los instrumentos operativos de la Contraloria Social estan re-
presentados basicamente por el Sistema Nacional de Quejas, Denun-
cias y Atencion a la Ciudadana. En éste existen diversos mecanismos
de captacion, entre los que destacan en ese periodo: las Oficinas de
Quejas y Denuncias de las dependencias y entidades del gobierno fede-
ral; los Mo6dulos Paisano-Amigo de orientaciéon y quejas; los Modulos
Vecinos de Centroamérica; el Sistema de Atencion Telefénica a la Ciu-
dadania (SACTEL); la Oficina de Quejas y Denuncias Contra Abusos de
la Policia y los Médulos de Atencion y Participacion Ciudadana de Re-
gulacién Sanitaria en las Direcciones Generales de Control Sanitario
de Bienes y Servicios, de Control de Insumos para la Salud Ambiental,
asi como en los Servicios de Salud Publica en el Distrito Federal. Otros
instrumentos fueron el Sistema de Atencién y Resolucion de Incon-
formidades y la Contraloria Social dentro del Programa Nacional de
Solidaridad.*

Mencién especial fue la Contraloria Social establecida para apo-
yar el Programa Nacional de Solidaridad, que representaba la acciéon
prioritaria de la administracion para combatir la pobreza extrema,
tanto en el campo como en las ciudades de la republica mexicana. Asi,
Solidaridad promovia nuevas formas de enfrentar los problemas; con
ella, la sociedad definia como resolverlos y actuar en consecuencia.
La planeacion, la ejecucion de los proyectos y la administracion de los
recursos, se transformaba en el comin denominador que caracteriza
la practica de la comunidad organizada en Comités de Solidaridad.

Los principales instrumentos de esta vertiente de la Contraloria
Social se ubicaron en los Fondos Municipales de Solidaridad, Fondos
de Solidaridad para los Produccion, Escuela Digna y Nifios en Solida-
ridad; Fondos Regionales de Solidaridad; IMSS-Solidaridad, Hospital
Digno, Mujeres en Solidaridad y Empresas de Solidaridad; Cocinas
Rurales; Programa Comunitario de Abasto Rural, Programa de Desa-
rrollo y Fomento Agropecuario, Procampo, Programa de Apoyo a Pro-
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ductores de Café y Programa de Becas de Capacitacion a Trabajadores
Desempleados.®?

La Contraloria Social cobra vigencia debido a que los comités eli-
gen democraticamente a un miembro de la comunidad con prestigio y
reconocida autoridad moral, para que se desempefie honorariamente
como Vocal de Control y Vigilancia. Su calidad de representante popu-
lar, y las funciones que delega en él la Secretaria de la Contraloria Ge-
neral de la Federacion (SECOGEF), son garantia de una mas estricta
disciplina en el manejo de los recursos federales, ya que ahora existe
en el lugar de los hechos una vigilancia permanente que procura el
acatamiento de las normas que rigen su ejercicio.

&Disminuy6 la corrupcion en el gobierno de Salinas?

La corrupcion en México emana de un desequilibrio estructural de las
fuerzas estatales y sociales, que de hecho confiere al Estado mexicano
y a sus representantes un virtual monopolio de las oportunidades de
riqueza y movilidad. Esta asimetria estructural fomenta un peculiar
patron de conducta corrupta caracterizado por una extorsion genera-
lizada.®® En México, el Estado domina la estructuracién de oportuni-
dades de movilidad, lo que a su vez engendra las condiciones favora-
bles para una difundida corrupcién politica y administrativa.

La reforma del Estado que Carlos Salinas impulso en diversas
areas como en las econémicas, politicas y sociales no contenian me-
canismos suficientes para combatir la corrupcién administrativa. De
hecho, la percepcién ciudadana supone que fue uno de los gobiernos
mas corruptos de entonces, s6lo comparado con el gobierno de Ale-
man, de L6pez Portillo, y el de Salinas podria colocarse en ese mismo
marco referencial.

Salvo la caida de los lideres de los sindicatos Petroleros y del
SNTE, mas por razones politicas, el gobierno de Salinas no avanzé en
el control interno y no hay evidencias del mejoramiento en el control
externo en su periodo de gobierno. La administracién publica siguié
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siendo un valioso “sistema de botin” donde los favoritos del régimen
en turno recibieron los favores y prebendas propios de su alta inves-
tidura.

El presidencialismo en la etapa neoliberal de Carlos Salinas de
Gortari avanz6 en la corrupcion administrativa, ya que con sus refor-
mas de liberalizacion econémica, globalizacién, apertura comercial
¥y privatizacién de empresas publicas, la corrupcion fue ejercida por
nuevos actores publicos y, sobre todo, privados, que se favorecieron
significativamente con estas politicas. El neoliberalismo-liberalismo
social seguin Salinas- hace ricos a unos cuantos y pobres a la enorme
mayoria de los mexicanos.

La corrupcion administrativa no disminuyd, sino por el contra-
rio, aumenté con nuevas modalidades y mas sofisticadas, no solo los
servidores publicos se beneficiaron, sino que ahora también los em-
presarios tuvieron sus beneficios con nuevas concesiones, adquisicio-
nes y negocios que antes eran monopolio estatal. La retraccion del
Estado mexicano propici6 que la corrupcion se expandiera exponen-
cialmente, generando una nueva generacion de ricos y una oligarquia
poderosa.

Ernesto Zedillo: fortaleciendo los controles
internos y externos

A partir de las declaraciones del entonces secretario de la Contralo-
ria'y Desarrollo Administrativo en el gobierno del presidente Ernesto
Zedillo, una de las primeras instrucciones fue prevenir y combatir la
corrupcion y solicitar planes a todos los titulares de las dependen-
cias de la administracion publica federal, para enfrentar tan grave
mal social.® La orden presidencial entrafiaba estudiar el fenémeno de
la corrupciéon administrativa y establecer, lo mas rapido, las medidas
que impidiesen los actos de corrupcion analizados.

Asi, en el Diario Oficial de la Federacion, correspondiente al 24 de di-
ciembre de 1996, aparecieron publicadas las reformas a la Ley Or-
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ganica de la Administracién Publica Federal, la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales y la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, que facultaron a la Secretaria de la Contraloria
y Desarrollo Administrativo (SECODAM), para nombrar y remover
libremente a los contralores y a los titulares de las areas de audito-
ria, quejas y responsabilidades de los érganos internos de control de
las dependencias y entidades de la administracion publica federal.
En congruencia con estas reformas, el 29 de septiembre de 1997 se
publicaron en el Diario Oficial de la Federacion las reformas del reglamento
interior de la SECODAM.

Con estas medidas, se habia ampliado el sistema de control in-
terno de la administracion publica, ya que de una sola area facultada
legalmente para resolver y aplicar sanciones econémicas y menos de
veinte para imponer sanciones administrativas, los cambios legales
y reglamentarios facultaron a doscientas treinta 6rganos internos
de control para realizar acciones preventivas, asi como imponer
sanciones administrativas permitiendo incrementar la capacidad de
respuesta de la SECODAM.®® El establecimiento y administracion de
esos érganos internos de control internos no fue tarea facil, pero su
administracion ha sido posible sin incrementar la carga burocréatica,
tanto mas cuanto que no han existido recursos presupuestarios al
efecto, gracias a la aplicacién de sistemas mas modernos, apoyados
en mecanismos alternativos y el uso de tecnologia de punta.

En el gobierno de Ernesto Zedillo pueden sefialarse como accio-
nes relevantes de control interno las siguientes: en 1996 se robuste-
cié el Sistema Nacional de Control y Evaluacion de la Gestion Publica
y el diagnéstico sobre el desempefio, fuerza y limitaciones de los 6r-
ganos estatales de control, con base en el Acuerdo de Coordinacién
Federacién-Estados; a partir de 1998 la SECODAM vy los gobiernos
estatales se obligaron a utilizar COMPRANET para hacer publicas las
licitaciones a realizarse tanto con recursos federales como estatales
o municipales, lo que entonces coloc6 a México como el primer pais
del mundo con un sistema nacional de licitaciones publicas via Inter-
net; el establecimiento del Registro Federal de Tramites, disponibles
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en Internet, que contiene los 1,950 tramites que las empresas y los
ciudadanos deben realizar ante 71 instituciones publicas federales;
y es la Contraloria Social, que constituye el primer intento de la ad-
ministracion publica para incorporar a la poblacién en el control y
vigilancia de los recursos y las obras de prioridad social.®®

Sin embargo, durante el sexenio del presidente Ernesto Zedillo
ocurrié una presion muy fuerte por parte de la OCDE para implemen-
tar cambios en la gestién publica mexicana, pero aun asi no se logré
que éstos tuvieran un papel preponderante en la agenda politica, y
los resultados fueron muy limitados, maxime que la gestion se centr6
en superar los estragos de la crisis de 1995 y reiniciar el crecimiento
econémico que, ademas, tuvo que revertir el decrecimiento padecido
en 1995.97

Creacion de la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo (SECODAM)

En diciembre de 1994, al inicio de la administracién de Ernesto Ze-
dillo, con la reforma a la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal (LOAPF), se ampliaron las funciones de la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion y cambié su denominacién por
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.®® Como resul-
tado de esta reforma, ademas de conservar las atribuciones que ya
venia realizando en materia de control y evaluaciéon gubernamental,
asumio6 nuevas responsabilidades, como la de organizar y coordinar
el desarrollo administrativo integral de las dependencias y entidades
de la administracion publica federal, administrar el patrimonio inmo-
biliario federal (que hasta entonces realiza la SEDESOL) y normar
en materia de servicios personales, asi como en adquisiciones, arren-
damientos, desincorporacién de activos, servicios y obras publicas,
anteriormente a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

La modificacion de la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion por la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Adminis-
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trativo, ocurri6 el 28 de diciembre de 1994, cuando no habia pasado
un mes de que Ernesto Zedillo hubiera asumido la presidencia.®® Esta
secretaria tendria atribuciones en relacion con el sistema de control
y evaluaciéon gubernamental; la inspeccién del ejercicio del gasto
publico federal; su congruencia con el presupuesto de egresos; el es-
tablecimiento de las bases generales para la realizacion de auditorias
en las dependencias y entidades de la administracion publica federal;
la recepcion y registro de las declaraciones patrimoniales de los ser-
vidores publicos de la administracion publica federal, entre otras.'®

Se le encomend6 de manera prioritaria la integracion del Pro-
grama de Modernizacién de la Administracién Publica (PROMAP),
documento orientado hacia ese propésito particular. En el PROMAP
se consideraban experiencias exitosas en materia de modernizacion,
particularmente en los paises de la OCDE, fijando la atencion en lo que
habia ocurrido en la Gran Bretafa. Situacion que estaba muy lejos de
realizarse por el nivel de desarrollo administrativo en México, com-
parado con otros paises desarrollados que contaban de antafio con un
servicio civil de carrera, sistema basado en el mérito y no en lealtades
personales que caracteriza el sistema de botin.

Programa de Modernizacion de 1a Administracion Piblica
(PROMAP)

El gobierno de Ernesto Zedillo, puso en marcha el Programa de Moder-
nizacion de la Administracion Publica (PROMAP), con el propésito de
mejorar la calidad en la prestacion de los servicios publicos, mediante
enfoques provenientes de la gerencia privada -planeacion estratégica,
enfoque de calidad y reingenieria de procesos- para ser aplicados en la
administracion publica federal. Estas herramientas administrativas
contradictorias entre si y con medios diferentes de aplicacion, propi-
ciaran una polémica al interior de la administracién publica, aunque
como era de esperarse el programa se puso en marcha.
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El PROMAP sefialaba que la reforma a la administracion publica
era necesaria en la medida en que la ciudadania percibia que existia
un desfase entre sus necesidades, demandas y las respuestas del
gobierno.’® Tenia el caracter obligatorio para todas las dependencias
y entidades de la administracion publica federal, perseguia funda-
mentalmente dos objetivos: 1) procurar que la administracién publica
federal sea més efectiva en cuanto a la satisfaccion de las necesidades
de la sociedad en general, y los usuarios de los servicios publicos y
beneficiarios de los programas sociales en particular; y ) combatir
la corrupcién y la impunidad por medio de acciones preventivas y de
promocién, sin menoscabo del ejercicio agil y efectivo de acciones
correctivas.®?

El PROMAP contaba con un apartado de antecedentes en el que
se recupera de manera general los esfuerzos realizados en el periodo
comprendido de 1952 a 1994, que se identificaban como propuestas
de modernizacion administrativas.'®® En el segundo apartado del pro-
grama, describe el diagnostico sobre los principales problemas que
aquejan a la administracion publica: 1) limitada capacidad de las es-
tructuras de la administracion publica para hacer frente a las deman-
das de la ciudadania; ) la excesiva centralizacion bajo la que operan
la organizacion y los procesos administrativos; 3) la deficiencia en las
précticas de evaluacion del desempefio gubernamental; y 4) la pérdi-
da de credibilidad en la funcién publica y en la profesionalizacion de
los servidores publicos por excesos cometidos en la corrupcion.

Por su parte, en el tercer apartado se explicaban los objetivos
que se perseguian con las acciones derivadas del PROMAP, y en el
cuarto apartado se establecen las lineas estratégicas que permitiran
cumplir con los subprogramas establecidos: fomento a la participa-
cion y atencién ciudadana; uno mas dedicado a la descentralizacion
y/o desconcentracion administrativa; estandarizacion y evaluacion
soélo para el desarrollo de los estandares y otro referido a la dignifica-
cion, profesionalizacion y ética del servidor pablico.4 El programa se
encuentra estructurado en cuatro subprogramas, como lo muestra el
cuadro No.14.
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Cuadro No. 14
Subprogramas y lineas de acciéon del PROMAP

Subprogramas Lineas de Accién

1. Desregulacion

2. Difusién y agilizacion de autorizaciones, permisos,
concesiones y licencias

3. Definir estandares

4. Difusion de servicios

5. Programas de atencion ciudadana

6. Registro electronico sistematico de quejas y denuncias
7. Mecanismos de participacion social

8. Presupuestar productos

1. Participacion y Atencion
Ciudadana

9. Federalizacion

10. Evaluacion de delegaciones y unidades regionales
11. Delegacion de funciones operativas al interior de
las dependencias y entidades

2.Descentralizacion y/o
Desconcentracién Admi-
nistrativa

3. Medicién y Evaluacion | 12. Medicion del desempefio
de la Gestion Publica

13. Clima laboral

4. Dignificacién, Profe- 14. Sistema de seleccion
sionalizacion y Etica del | 15. Actualizacion de conocimientos y habilidades
Servidor Publico 16. Sistema de reconocimientos

17. Sistema integral de desarrollo de recursos humanos

Fuente: elaboracion propia sobre la base del PROMAP.

El PROMAP aplicé un nuevo lenguaje en la administraciéon publica,
porque tenia como orientacion la filosofia del enfoque de calidad;
orientacion al cliente; desregulacion interna y externa; acercar las
decisiones a las areas de servicio; mejorar el proceso de asignacion,
administracion presupuestaria y la capacitacion en calidad total.'*®
El PROMAP puesto en marcha en el gobierno de Ernesto Zedillo se
realizé en dos etapas claramente diferenciadas. La primera abarca de
mayo de 1996 a enero de 1998, realizada bajo el enfoque de planeacion
estratégica y calidad total como herramientas para el mejoramiento ad-
ministrativo, tal como se muestran en el cuadro No. 5.4. Por lo que
corresponde a la segunda etapa que comprende de febrero de 1998
hasta finales de R000. En esta tltima se realiza bajo el énfasis en el
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mejoramiento de procesos, es decir, una derivacion sui generis de la reinge-
nieria de procesos, que como se vera mas adelante no alcanza la ca-
tegoria de reingenieria por que ésta implica mayores alcances que los
propuestos.°®

Cuadro No. 15
Etapas del PROMAP

Etapa Descripcién

Firma de compromiso entre la SECODAM vy las depen-
dencias para impulsar el PROMAP.

Los estandares son definidos internamente por perso-
nal de la dependencia.

3. Difusién publica de Los estandares son difundidos ampliamente ante los
estandares clientes.

1. Bases de coordinacién

2. Taller de estandares

4. Redefinicion de estan- | Los estandares son enriquecidos con la voz del cliente.
dares, incorporacién de
la voz del cliente

5. A. Planeacion estraté- | Cada Unidad Responsable define su mision, vision y

gica: nivel directivo objetivos estratégicos, indicadores estratégicos y sus
proyectos.
B. Acciones de mejora: Determinacion de acciones de mejora por personal
nivel operativo operativo.
La cartera de proyectos conforma el programa estra-

6. Programa estratégico tégico.

En esta etapa se mide y evalla el proceso de moderni-
zacién conforme al programa.

7. Medicién

Formacion de grupos de mejora continua para asegu-

8. Mejora continua . o P : s
J rar la direccion estratégica y la mejora de servicios.

Fuente: Elaboracion propia con base en el documento: Medicién y Evaluacién de Avances conforme al PRO-
MAP. Guia Técnica. México, SEDESOL, 1997, p. 3.

ElI PROMAP, como ya se ha sefialado, tiene de manera clara dos etapas
de implementacién. La primera dirigida por Santiago Roel, toman-
do como base la planeacion estratégica y el enfoque de calidad total
aplicado al sector publico.'” La segunda, impulsada por Jaime Luis
Padilla en su busqueda de poner en marcha a partir de estas dos orien-
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taciones la reingenieria de procesos, que resultaba ser la herramienta
mas complicada de implementar en cualquier organizacion (publica
o privada). La experiencia muestra que la reingenieria de procesos,
para ser exitosa requiere para su analisis, disefio, planeacion, opera-
cion, control y evaluacion de un proceso minimo de dos a cuatro afios.
Contrario a la planeacion estratégica y el enfoque de calidad, que
como estrategias pueden generar resultados de manera inmediata y
a corto plazo. Las implicaciones de la aplicacién de cada una de estas
herramientas, produce efectos radicales, limitados y graduales.

Cabe sefialara que el subprograma 4 -dignificacién, profesiona-
lizacién y ética del servidor publico- incorpora el asunto ético en el
servidor publico, las lineas de accién previamente establecidas no
atacaban la corrupcién administrativa de manera clara y efectiva.
Sélo se pronunciaba por la necesidad de instaurar un servicio profe-
sional de carrera, el cual no se realiza en esa administracion, sino en
el gobierno de Vicente Fox.

Propuestas de fortalecimiento de los controles
internos y externos

En relacién al control interno, la SECODAM realizé el “Diagndstico so-
bre los 6rganos internos de contraloriadel Sistema Nacional de Control
y Evaluaciéon Gubernamental”, lo que le permitié detectar problemas
de tipo estructural (deficiencias en la asignacion de recursos y faculta-
des); funcional (demasiado hincapié en actividades de fiscalizacion de
areas administrativas de poco valor agregado, y falta de control en
areas sustantivas de mayor peso relativo en el cuidado del patrimonio
publico) y de orientacion (énfasis en lo correctivo-fiscalizacién y apli-
cacién de sanciones-, sobre lo preventivo -capacitacion, revision del
marco normativo, atencion ciudadana y evaluacion de los resultados
de la gestion-) en la gestion pablica.°®

A partir de este diagnéstico y para ampliar el marco legal de los
6érganos internos de control en las dependencias y entidades, se mo-
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dificaron la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, la Ley
Federal de Entidades Paraestatales y la Ley de Responsabilidad de los
Servidores Publicos. Dichas reformas fueron publicadas en el Diario
Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de 1996 y entraron en vi-
gor el 1 de enero de 1997. Este incremento de facultades tuvo mayor
efecto en las entidades paraestatales, puesto que se les transfirieron
funcionales que anteriormente habian estado reservadas a las secre-
tarias de Estado o, algunas de ellas, Gnicamente a la SECODAM.©°

Especificamente los cambios facultaron a la SECODAM para
nombrar y remover libremente a los contralores y a los titulares de
las areas de quejas, auditorias y responsabilidades de los 6rganos
internos de control de las dependencias y entidades de la adminis-
tracién publica federal. En congruencia con estas reformas, el 29 de
septiembre de 1997 se publico en el Diario Oficial de la, Federacion
las reformas al Reglamento Interior de la SECODAM. Expresamente,
en el articulo 26 fracciones Il y 1V, se precisaban las facultades de
los titulares de los 6rganos internos de control de las dependencias y
entidades, y de las dreas de auditoria, quejas y responsabilidades.®

Adicionalmente, se propuso revisar los ordenamientos legales y
reglamentos que regulaban la estructura del sistema de control y fis-
calizacion de la gestion publica, desde la dependencia globalizadora,
la SECODAM y las contralorias internas, con el propésito de fortalecer
sus facultades para prevenir, detectar, controlar y sancionar las irre-
gularidades que pudieran dar lugar a fincar responsabilidades en los
términos de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos y la de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.
También serian objeto de revision las disposiciones sustantivas y ad-
jetivas del régimen juridico de las responsabilidades de los servidores
publicos y se promoveria la adopcion del mencionado codigo.**

En materia de control externo -legislativo- la SECODAM esta-
blecié que a nivel internacional, en el marco de la Organizacion para
la Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), a la que México se
habia integrado en mayo de 1994, la mayoria de los paises miembros
cuentan con un é6rganos de fiscalizacion superior independiente de
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los entes supervisados, autébnomo en cuanto a su operacion y fun-
cioén técnica, con amplias facultades de fiscalizacién, con visibilidad
y prominencia entre la opinién publica. Estas consideraciones fueron
tomadas en cuenta por el Ejecutivo federal, en la iniciativa de refor-
ma enviada en 1995 a la Camara de Diputados, para la creacion de la
Auditoria Superior de la Federacion, la cual se ubicaria en el Poder
Legislativo y contaria con autonomia constitucional, lo que permitiria
garantizar plenamente la imparcialidad en su actuacion.?

Creacion de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion
(1999)

Con el propésito de transformar el esquema nacional de control y de
que los sistemas de control interno del Ejecutivo federal, se reorga-
nizaron para lograr un mecanismo mas eficiente, con fuerte enfoque
preventivo y vinculado al desarrollo administrativo de la gestion pu-
blica, Ernesto Zedillo envié a la CaAmara de Diputados la iniciativa de
reformas a los articulos 73, 74, 78 y 79 constitucionales, en la que
propuso la creaciéon de un 6rgano de Auditoria Superior de la Fede-
racion. Este 6rgano asumiria responsabilidades que le permitirian
fortalecer y adicionar las funciones que realizaba el 6rgano de control
externo, asi como reforzar las atribuciones y recursos de la Contadu-
ria Mayor de Hacienda. De manera consistente al control que el Poder
Legislativo ejercia sobre los 6rganos del Poder Ejecutivo en materia
presupuestaria y de Cuenta Publica, el nuevo 6rgano de Auditoria Su-
perior de la Federacion tendria caracter técnico y estaria dotado de
plena autonomia de gestion.**®

Se puede afirmar que desde su creacién, la Contaduria Mayor
de Hacienda tuvo una participacion en el mejor de los casos discre-
ta, sino es que inadvertida. El tema de la fiscalizacion de los recursos
publicos tomé auge en nuestro pais a partir de la segunda mitad de
la década de 1990, cuando se iniciaron los trabajos legislativos para
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reformar los marcos legales y ordenar la vigilancia federal de los re-
cursos publicos.'*

En un trabajo parlamentario colegiado, se impulsé una tras-
cendental reforma constitucional en el afio de 1999, que propicié la
creacion de la Auditoria Superior de la Federacion. A partir de una
legislacion moderna y de vanguardia, asi como tomando en cuenta la
experiencia internacional en Derecho Comparado, se reformaron los
articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucién Politica, por medio de los
cuales se doto6 a la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion
de autonomia técnica y de gestién, se otorgaron mayores facultades
para la revisién de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, y se im-
pulsaron nuevos procedimientos de revision, entre otros, el de iniciar
las précticas de auditoria al desempefo y se establecieron facultades
en la determinacion de dafios y perjuicios y el fincamiento de respon-
sabilidades econ6micas resarcitorias.**®

La nueva Auditoria Superior de Fiscalizacion (ASF), se consti-
tuy6 como un érgano de apoyo de la Camara de Diputados con auto-
nomia técnica y de gestion en el gjercicio de sus atribuciones, para
decidir sobre su organizacién interna, funcionamiento y resoluciones,
con atribuciones para determinar los dafos y perjuicios que afecta-
ran a la Hacienda Publica federal o al patrimonio de los entes publicos
federales, derivado de las auditorias practicadas, ademéas de fincar
directamente responsabilidades resarcitorias.**® En el articulo 79
constitucional se precisaron las atribuciones de la ASF:

1.Fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos; el manejo,

la custodiay la aplicacion de fondos y recursos de los Poderes de

la Unién y de los entes publicos federales, asi como el fiscalizar
los recursos federales que ejerzan las entidades federativas, los
municipios y los particulares.

R.Fiscalizar el cumplimiento de los objetivos contenidos en los

programas federales, a través de los informes que se rindan en

los términos que disponga la ley.

3. Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregu-

laridad o conducta ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia
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y aplicacion de fondos y recursos federales.

4. Efectuar visitas domiciliarias, Unicamente para exigir la ex-

hibicién de libros, papeles o archivos indispensables para la rea-

lizacion de sus investigaciones, sujetandose a las leyes y a las
formalidades establecidas para los cateos.

5. Determinar los danos y perjuicios que afecten a la Hacienda

Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos federales.

6. Fincar directamente a los responsables las indemnizaciones

y sanciones pecuniarias correspondientes.

7. Promover ante las autoridades competentes el fincamiento de

otras responsabilidades.

8. Promover las acciones de responsabilidad a que se refiere el

Titulo Cuarto de esta Constitucion, y presentar las denuncias y

querellas penales, en cuyos procedimientos tendra la interven-

cién que sefiale la ley.

La reforma constitucional consider6, ademas, un nuevo meca-
nismo para elegir al responsable de revisar la cuenta publica, y ex-
cluy6 de tal nombramiento al Ejecutivo federal, con lo que se evito
volver a las viejas practicas del presidencialismo mexicano. Se dispuso
que el titular del nuevo organismo fuera designado directamente por
la Camara de Diputados, por el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes de la Camara. Se estableci6 que su nombramiento
seria por ocho afios, con la posibilidad de ser reelegido para un nuevo
periodo. Para la remocién del cargo se decidié que seria exclusivamente
por las causas graves que la ley sefialara y con la misma votacion re-
querida para su nombramiento, o por las causas y conforme a los pro-
cedimientos previstos en el titulo cuarto de la Constitucion.*” Avances
relevantes en materia de control externoy que aplicado adecuadamen-
te, sirvieron para consolidar el papel preponderante de la ASF.
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Organos internos de control

Desde 1997, los 6rganos de control internos en cada entidad o depen-
dencia del gobierno federal, tanto sus titulares, como los responsables
de las areas de auditoria, quejas y denuncias, y de responsabilidades,
son designadas directamente por el secretario del ramo, dependiendo
Jjerarquicamente de éste y no como antes de la reforma del 24 de di-
ciembre de 1996, que eran nombrados por los titulares de las depen-
dencias y entidades con lo cual, quedaba en entre dicho su actuacion.
Asimismo, su remuneracién econémica serd a cargo de la Secretaria
de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, por conducto de la en-
tidad o dependencia donde esta adscrita.''®

A fin de que los responsables de los Organos Internos de Control
conocieran las disposiciones, normas y criterios sustentados por las
diferentes areas de la SECODAM, se disefié y publicé una coleccién
de documentos denominados “Criterios”, editados en carpetas con los
subtitulos de “Responsabilidades” e “Inconformidades”. Este esfuerzo
se limit6 a un plano descriptivo, mediando alin una gran distancia so-
bre lo que ocurri6 en el operativo.'*®

Sanciones administrativas impuestas en el gobierno federal

La corrupcion no afecta por igual a todas las areas de la administra-
cion publica federal, en realidad estas conductas se concentran alre-
dedor de ciertos procesos publicos. Un primer indicador que permite
ubicar las areas de oportunidad para el combate de dichos males, esta
dado por la existencia de quejas y denuncias reiteradas en contra de
servidores publicos que se caracterizan por realizar las mismas la-
bores. Por ejemplo, de las estadisticas del registro nacional de quejas
y denuncias permitian demostrar que el entonces Departamento del
Distrito Federal, concentraba el 56 por ciento de las quejas presentadas
contraservidores publicos por actos de corrupcion, en el periodo com-
prendido entre enero de 1989 a marzo de 1996. Ver cuadro No. 16.
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Cuadro No. 16
Quejas presentadas a servidores publicos

Queja o denuncia Dictamen de Registro
Afio Total ciudadana auditoria patrimonial

Cantidad % Cantidad % Cantidad %
1989 | 10,519 831 7.9 126 12 9,562 90.9
1990 | 10,686 1,560 14.6 155 1.5 8,970 83.9
1991 | 19,153 3,668 19.2 483 25 15,000 78.3
1992 | 19,511 4,165 21.3 651 3.3 14,695 75.3
1993 | 15,642 5,589 35.7 974 6.2 9,078 58.0
1994 | 10,375 6,096 66.6 2,089 20.1 1,379 13.3
1995 | 8,169 3,841 47.0 1,342 16.4 2,720 333
1996 | 9,722 5,168 53.2 1,199 12.3 3,330 343
1997b | 12,250 4,091 334 1,562 12.8 6,462 52.8
1998c | 8,127 4,294 52.8 1,639 20.2 2,193 27.0

Fuente: José Octavio Lopez Presa (coordinador). Corrupcion y Cambio. México, Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, F.C.E., 1998, p. 335.

De esta manera, la autoridad reconoce que aun cuando no siempre se
pueda proceder individualmente en contra de los servidores publicos
que realizan actos irregulares, el manejo estadistico de las quejas y
denuncias permite obtener informacion respecto de la corrupcion que
se presenta de manera reiterada en ciertas areas de servicio, con lo
cual es posible orientar la actuacion de la SECODAM hacia una detec-
cion y correccion de las fallas institucionales que las propician.

Analisis del combate a la corrupcion administrativa al final
del régimen de partido hegemonico

La corrupcién administrativa a lo largo del siglo XX en México, en un
régimen de partido hegemoénico, bajo las modalidades de caudillismo
y presidencialismo, mostraron el ascenso de los militares primero y
después de los civiles. El proceso de creacién de instituciones para
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el combate a la corrupciéon administrativa establecié las bases para
conformar un sistema de control interno dentro de la administracion
publica y un control parlamentario en la Camara de Diputados. El
problema es que fue discrecional, no se aplic6 en todos los casos, la
impunidad es su signo y como lo demuestra este recorrido histérico
no ha sido efectivo.

Cabe sefalar que la regulacion y estudio de la responsabilidad
administrativa no fue desarrollado adecuadamente en nuestro pais,
yaque inicialmente, la materia sobre responsabilidades de los emplea-
dos del Estado se encaus6é fundamentalmente a los aspectos politico
y penal.*?° Con la revision de la bibliografia mexicana, pueden com-
probarse dos enfoques basicos: 1) algunos tratadistas -Gabino Fraga,
Andrés Serra Rojas, Jorge Olivera Toro y Miguel Acosta Romero- s6lo
la enuncian al tratar la relacion jerarquica, sin entrar en mayor anali-
sis; ¥ ) un enfoque laboral en la parte relativa al régimen juridico de
los trabajadores del Estado (Funcion Publica).

El desinterés por el estudio de la responsabilidad administrativa
en nuestro pais tiene una explicacion histoérico-juridica, en razén
de que ni el Constituyente de 1857, ni el de 1917, la establecieron
de manera clara y precisa, y las cuatro leyes de responsabilida-
des anteriores a la vigente tampoco la regularon, por lo que el
aspecto disciplinario en el ejercicio de la funcién publica se dejo
principalmente al Derecho Laboral.*?*

En esta tesis concuerdan del Val (, 98) y Fix-Zamudio (1984) en el
sentido de que la responsabilidad administrativa no se encontraba
sistematizada, encontrandose este instrumento disperso y siendo in-
consistente y en muchos casos lagunoso. Se enfatiz6 mas las respon-
sabilidades politicas o de caracter penal, ya que las administrativas y
patrimoniales se encuentran dispersas en numerosas disposiciones y
en procedimientos muy disimbolos.*?2
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El paso fundamental para su desarrollo fue dado con las reformas
constitucionales promovidas a fines de 1982, con las que se fijo la
naturaleza, el objeto, la finalidad y el régimen de la responsabili-
dad administrativa, en razon del interés del Estado de proteger
los valores que presiden el gjercicio de la funcién publica.'??

Por ello, la corrupcién administrativa fue mas evidente en el gobierno
de Carlos Salinas de Gortari que en el periodo de Ernesto Zedillo Ponce de
Leodn. No es que haya disminuido entre uno y otro gobierno, lo cierto es
que fue mas evidente en el primero, por las nuevas modalidades en las
que se expandio -publicas y privadas- ademas que no se establecieron
mecanismos efectivos de control interno y externo en el &mbito de
la administracion publica. El propio presidente tuvo en su mandato,
a un “hermano incomodo” que siendo servidor publico alcanz6 ama-
sar una riqueza inexplicable. Mientras, que en el segundo existieron
evidencias de intentar disminuir la corrupcién administrativa forta-
leciendo el control interno -creacion de la SECODAM vy la publicacion
del PROMAP- asi como en el control externo con la creacién de la Au-
ditoria Superior de la Federacion. El fin de la hegemonia del partido de
Estado, dio paso a un régimen de alternancia politica, para que nuevos
politicos provenientes de otro partido -Partido Accion Nacional- obtu-
vieran beneficios extralegales de corrupcion.

La corrupciéon como fenémeno social, no ha sido, ni es privativa
del medio mexicano, ni s6lo del gobierno, sino también se da y se ha
dado en los ambientes particulares y privados. Se le ha llegado a con-
siderar como un elemento estructural de la sociedad humana, recu-
rrente, a veces endémica, y cuya existencia se detecta en toda la his-
toria de la humanidad; sus causas, a través del enfoque internacional
comparado muestran que son muchas y complejas, sutiles, diferentes
de lo que era en el pasado.

Lacorrupcién contribuye afomentar sentimientos de legitimidad
en la élite politica al ofrecer beneficios materiales a quienes juegan el
Jjuego politico. Las impresionantes oportunidades de enriquecimiento
personal que entrafian los nombramientos politicos (via de enrique-
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cimiento importante, aunque no la Gnica) contribuyen a conservar el
apoyo y el acuerdo politico en un variado conjunto de actores; ayudan
a garantizar que los participantes se cinan a las reglas del juego y no
1o alteren. Asi, la, corrupcion permite evitar el conflicto intraélite. 24

Los efectos de la corrupcion en México giran en torno a la dia-
léctica entre la capacidad de la corrupcion para servir como fuente de
botin para la élite, por un lado, y su negacién de principios de conduc-
ta postulados por laideologia legitimadora, por otro. En la perspectiva
del Estado, esto corresponde a la brecha entre los procedimientos de
organizaciones informales que fomentan la estabilidad de los compo-
nentes organizacionales del Estado y los procedimientos formales que
reflejan la legitimidad popular; aunque la corrupciéon puede propor-
cionar un recursos pragmatico y cooptativo para adquirir un apoyo
politico que resulte crucial para la supervivencia del sistema, es in-
congruente con los valores de la ideologia legitimadora, que no puede
dividirse ni comprometerse.'?

Si la corrupcién entrafia una conducta incongruente con la ideo-
logia legitimadora del Estado ¢en qué medida erosiona la legitimidad
del gobierno o de sus miembros? Si la corrupcién proporciona un
instrumento para el enriquecimiento ilegitimo de un grupo de élites
¢como es posible que este grupo siga derivando su autoridad de un
Estado legitimado a partir de principios de conducta opuestos? Una
respuesta segiin Morris (1991), es que en la politica, esta restringida
en general a un grupo bastante pequefio de élites, incluye la practica
generalizada del padrinazgo-clientelismo, los equipos politicos y los
intermediarios, los contactos y demandas particulares y, por supues-
to, la corrupcidn. En este nivel, la corrupcion desempefia el papel cri-
tico de integrar a estos actores y dar cursos a sus demandas; facilita
asi la cooptacion de la élite e incluso de la clase media en ascenso,
al crear una variedad de mecanismos cooptativos, entre los que se
encuentran la distribucién del botin, la ejecucion flexible de la politica
publica, la facilitacion de la movilidad social y la falta de capacitacion
de las amenazantes organizaciones de masas.?®
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La batalla contra la corrupcion publica -y la corrupcion privada
asociada a la primera- se conecta necesariamente con el combate del
“clientelismo”, el “rentismo” y la “captura del Estado”. Tres catego-
rias que durante mucho tiempo constituyeron el tripode béasico del
sistema politico mexicano.'?” La corrupcion enriquece a burécratas
en lo individual, tiene un efecto social perverso sobre el funciona-
miento general de los mercados y la competitividad. El clientelismo,
ademas de canalizar de forma desleal recursos publicos hacia grupos
de interés especificos, altera las dindmicas sociales y afecta de forma
negativa la competencia politica. Y finalmente, el rentismo y la cap-
tura del Estado, ademas de generar rentas, ventajas y prebendas a
poderosos actores econémicos y monopolios, incide en una provision
ineficaz e insuficiente de los bienes publicos a la sociedad, 1o cual a
su vez ha sumido al pais en un largo letargo que lo ha mantenido a la
zaga del crecimiento econémico. Esta corrupcién estructural con su
red de complicidades es la que hoy desvirtta integramente al Estado,
mercado y sociedad.

El primer afio es un periodo de “familiarizaciéon”, en el nue-
Vo gobierno concentra su energia en cubrir los numerosos puestos
burocréaticos de su imperio y disefiar nuevos programas y politicas
publicas; los burécratas pasan el tiempo familiarizandose con su
nuevo entorno, sus responsabilidades y sus destinatarios. Durante el
segundo afio el presidente y sus altos funcionarios toman el control;
realizan y promueven, de manera entusiasta, vastos programas y
reformas gubernamentales. Esta posicion suele perdurar durante los
afios intermedios del periodo. En el quinto afio del sexenio, la adminis-
tracién publica muestra cambios perceptibles. No se inician nuevos
programas ni reformas, pero los ya establecidos reciben un afiadido
impetu, con gastos adicionales y la atencion y el apoyo personal de los
dirigentes burocraticos que procuran dejar un legado personal en sus
respectivos organismos. Sobre todo, durante el sexto y Gltimo afio del
mandato, los funcionarios gubernamentales concentran sus esfuerzos
en mejorar sus perspectivas de designacion politica en el siguiente pe-
riodo o de alcanzar la seguridad econémica, por la posibilidad de tener

399



Tercera parte. La corrupcion administrativa en México en el régimen de partido hegemoénico

400

que abandonar el servicio publico. Cuando el nuevo jefe del Ejecutivo
sube al poder se reinicia este ciclo de seis afios.

Ademas, la corrupcién ayuda a comprar a los opositores poten-
ciales y a atemperar el conflicto, al hacer méas flexible y pragmatica
la, ejecucion de las politicas publicas, y al consentir las demandas
particulares. En un nivel amplio, la corrupcién les concede a ciertos
actores un medio para librarse de las restricciones de politicas que
pueden no convenirles demasiado. Al permitir esta variante de la in-
fluencia oculta o tras bambalinas, la corrupcién concede a actores no
sancionados ideoloégicamente un medio extralegal de influir sobre las
politicas publicas en la etapa mas secreta de la ejecucion.'?® Al mitigar
mediante el soborno las demandas de la legislacion oficial o las regla-
mentaciones de la etapa de ejecucion, la empresa puede conformar
hasta cierto punto el impacto inmediato de las politicas publicas, sin
modificarlas.

Aunque en general la recompensa de la corrupcion va a dar a
manos de la élite gobernante, los miembros de la clase media mexi-
cana recurren con frecuencia a la corrupcion para “arreglar” un pro-
blema burocratico, “comprar” inmunidad ante un proceso criminal o
“adquirir” un grado universitario o un empleo gubernamental bien
pagado. Esta forma de cooptacién aumenta el interés del individuo
por la estabilidad y perduracién del sistema.

Por altimo, lacorrupcién funcionaen este intrincado nivel perso-
nalista, para estabilizar el sistema, al desactivar la movilizacion hori-
zontal de clases o grupos ocupacionales. Esto sucede de dos maneras.
Primero, la corrupcion contribuye a la posibilidad de cooptar lideres
de grupos horizontales potencialmente poderosos y amenazantes
(como los sindicatos), a fin de que apoyen la posicién del gobierno. En
México es una préactica comun de concederles a los dirigentes sindica-
les poderosos la oportunidad de explotar a sus propias organizaciones
y disfrutar de otros privilegios especiales del régimen, a cambio, de su
apoyo para controlar las demandas de los trabajadores. El resultado
es un movimiento laboral décil y relativamente manso.'?°
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Segundo, la alternativa que brinda la corrupcion hace mas facil
canalizar las demandas politicas por medio del sistema de manera
personal en la etapa de ejecucién, méas que por medio de presiones de
base amplia en la etapa de elaboracién de las politicas. En contraste
con la practica de los partidos de oposicion o las asociaciones de inte-
reses, la canalizacion de las demandas a través de la red personalista
parece ser eficaz en la mayor parte de los casos.

En suma, la corrupcién promueve la estabilidad politica, sobre
todo entre la élite, a través de sus tendencias integradoras. Estimula
el pragmatismo politico y, al alterar su ejecucion, le ayuda a la €lite a
eludir la severidad de las politicas publicas. Basicamente, la corrup-
cion facilita la cooptacion del apoyo politico.*°
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Cuarta parte
El combate a la corrupcion administrativa en la alternancia politica en México

Los procesos de democratizacion en el espacio publico suponen cam-
bios incrementales en el transito de los regimenes autoritarios a un
tipo de configuracion politica que tiende a ser horizontal, flexible y
abierta al trabajo corresponsable con la ciudadania. Asi es posible que
en México se han desarrollado procesos de democratizacion que se
intensificaran a partir de la alternancia politica del Ejecutivo federal
en el afio de 2000.*

Con el fin del partido unico de Estado o hegemoénico en México
al finalizar el siglo XX, se abre un nuevo proceso historico de alter-
nancia politica en la que ya no existe la supremacia de un partido de
Estado o hegemoénico -Partido Revolucionario Institucional- sino di-
versos partidos -Partido Acciéon Nacional y Partido de la Revolucion
Democratica- que compiten abiertamente por los diversos cargos de
eleccién popular. ¢Qué tanto ha disminuido la corrupcién administra-
tiva en nuestro pais en estos diez afios de gobierno del PAN? Esta es la
respuesta que se pretende responder a la luz de las politicas implemen-
tadas por Vicente Fox (2000-2006) y Felipe Calderén (2007-2012).

En la cuarta parte de este trabajo, se describa la trayectoria
que sigue la corrupcién administrativa mexicana en un régimen de
alternancia politica, con la llegada de Vicente Fox (2000-2006), a la
Presidencia de la Republica. Se trata de determinar si con un nuevo
gobierno que provenia de un partido de oposicion el fenémeno de la
corrupcion disminuia o se incrementaba. No obstante, que el gobierno
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de Fox fue el segundo en la historia mexicana que realiz6 una cruzada
nacional contra la corrupcién, que creé nuevas leyes y organismos
para mejorar la transparencia, la rendicién de cuentas y el servicio
profesional de carrera, los resultados de la Encuesta Nacional de Co-
rrupcion y Buen Gobierno realizadas por Transparencia Mexicana
durante los afios 2001, 2003 y 2005 demuestran que la corrupcion
administrativa se increment6 y no se pudo contener de manera efec-
tiva.

En el altimo capitulo, a partir de todas las consideraciones rea-
lizadas a todo lo largo del trabajo, se presentan algunas reflexiones
finales, propuestas para combatir la corrupcion administrativa, asi
como encontrar alternativas que sean Utiles y efectivas para detener
este fenébmeno pernicioso para la sociedad.



Capitulo VIl
De la prioridad al olvido en el combate a la corrupcion administrativa
en México (2000-2012)

En este capitulo, se describen las acciones emprendidas por Vicente
Fox para combatir la corrupcién administrativa dentro de la admi-
nistracion publica federal. Es ésta la administracién que junto con
Miguel de la Madrid, enfocaron de manera decidida a la corrupcion
administrativa, a partir de acciones como las siguientes: el impulso
del principio de gobierno honesto y transparente dentro de la Agenda
de Buen Gobierno; la expedicion de la Ley Federal de Responsabili-
dades Administrativas de los Servidores Publicos (2002); la puesta
en marcha del Programa de Combate a la Corrupcién, Fomento a la
Transparencia y Desarrollo Administrativo (2000-2006), primer
programa de combate a la corrupcion; en el ambito del control externo,
la publicacion de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion,
(2000) vy la creacion de la Auditoria Superior de la Federacion, asi
como la medicion realizada por Transparencia Mexicana para con-
formar su Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno (2001,
2003 y 2005) mostrando estos indicadores que la corrupcién no dis-
minuye, sino por el contrario, aumenta. Mientras, en el gobierno de
Felipe Calderén aunque existe el Programa de Rendicion de Cuentas
y Combate a la Corrupcion (2006-2012), no es una prioridad dentro
de su gobierno. Por lo que se refiere a la medicion de Transparencia
Mexicana fueron realizadas dos, una en 2007 y otra en 2010, lo que
sigue mostrando una tendencia al incremento de la corrupciéon. Por
ultimo, se realiza una evaluacién de los avances y retrocesos de la
corrupcion administrativa mexicana, concluyendo que todavia faltan
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mayores acciones para eliminarla de forma sistémica dentro de la ad-
ministracion publica federal.

Vicente Fox y el combate a la corrupcion administrativa

En la administracion del gobierno de Vicente Fox se decidié transfor-
mar la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo en la
Secretaria de la Funcién Publica -como parte de la creacion del Servi-
cio Profesional de Carrera- con objeto de ampliar su campo de accion
y dotar a la administracion publica federal y a los servidores publicos
de nuevas y mejores herramientas para el ejercicio de sus responsa-
bilidades.? Destacan por su importancia como nuevos instrumentos
juridicos inéditos en el pais, la Ley del Servicio Profesional de Carrera,
la Ley de Transferencia y Acceso a la Informacién Publica Guberna-
mental, asi como la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos con un nuevo enfoque de control interno.

Estos tres ordenamientos contribuyeron a formar mecanismos
de control para contar con un servicio publico profesionalizado, me-
jorar la rendicién de cuentas y la transparencia de la informacion
gubernamental, asi como establecer un sistema de responsabilidad de
los servidores publicos efectivo dentro de la administracién publica
federal.

Esta claro que las politicas de prevencion suelen tener efectos
mas positivos que aquellas que buscan perseguir a los delincuentes.
En materia de politicas publicas, la prevencién es la herramienta mas
valiosa para favorecer una administracién publica eficiente y trans-
parente; favoreciendo procesos de seleccion de trabajadores, evitando
cotos de poder y lagunas juridicas, generando proyectos de largo plazo
y, sobre todo, brindando resultados a la ciudadania, se puede evaluar
el desempefio general de una administracion y sus funcionarios. La
prevencion permite que el monitoreo sea casi automatico, que el tra-
bajador se sienta orgulloso de su funcién y comprometido con su labor.
En la administracion publica, el establecimiento de un servicio civil



La corrupcion administrativa en México

de carrera, dotaria a los servidores publicos de una certeza laboral y
eliminaria la incertidumbre sobre los ingresos futuros.®

Agenda de Buen Gobierno: un gobierno honesto y transparente

En coordinacion con la Oficina de la Presidencia para la Innovacion
Gubernamental, la Secretaria de la Funciéon Publica se consolidé como
la entidad que impulsé la instrumentacion de las acciones de Buen
Gobierno de manera transversal dentro de las principales dependen-
cias de la administracion publica federal. Una sociedad corrupta, con
gobiernos corruptos, no puede avanzar, provoca desconfianza de los
ciudadanosy en los inversionistas. Por ello, el combate a la corrupcién
fue un tema prioritario en la Agenda de Buen Gobierno en la adminis-
tracion de Vicente Fox.* La Agenda de Buen Gobierno (ABG) contenia
seis estrategias sustantivas en las que se debia trabajar conjuntamen-
te: 1) gobierno honesto y transparente; 2) gobierno profesional; 3)
gobierno de calidad; 4) gobierno digital; 5) gobierno con mejora conti-
nua; y 6) gobierno que cueste menos.®

Para los efectos de esta investigacion el principio de un gobierno
honesto y transparente es el que nos interesa describir. En el recuen-
to de acciones, la informacién oficial destaca que el primer acto que
realiz6 Vicente Fox, el 1° de diciembre de 2000, fue el juramento del
Cédigo de Etica y Conducta por parte de todos los funcionarios de su
gabinete.® Asimismo, el primer decreto de ese gobierno, el 4 de diciem-
bre de 2000, fue la creacién de una Comision Intersecretarial para la
Transparencia y el Combate a la Corrupcién (CITCC) en la adminis-
tracion publica federal, instancia que impulsé y coordiné acciones y
estrategias integrales que permitieran reducir riesgos de corrupciéon
y mejorar la transparencia de la informacién y la gestion publica.”

En este mismo orden de acciones, la Secretaria de la Funciéon PU-
blica realiz6 la integracion del primer inventario de areas criticas de
la administracion publica federal, el cual se concluyé el 2 de febrero
de 2001, en la que participaron 205 instituciones del sector publico.
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El diagnéstico identificé 1,914 unidades responsables participantes
en las areas de oportunidad; 2,000 areas criticas; 5,328 posibles con-
ductas irregulares y la propuesta de 7,118 medidas de mejora. Para
el seguimiento de este diagndstico se pusieron en marcha los Progra-
mas Operativos para la Transparencia y el Combate a la Corrupcién
(POTCC) en la administracion publica federal y en cada institucion se
integraron grupos de enlace. Desde 2003 la evaluacion de los POTCC
la realizaba la Secretaria Ejecutiva de la CITCC, a través del Indicador
de Seguimiento de Transparencia (IST), que mide de manera integral
los esfuerzos de las instituciones en sus trabajos para la transparen-
ciay la anticorrupcion.

En este contexto, el 26 de febrero de 2001 Vicente Fox suscribi6é
el Acuerdo Nacional para la Transparencia y el Combate a la Corrup-
cién (ANTCOC), con el fin de lograr la transparencia administrativa y
combatir la corrupcién, participando 83 organizaciones sociales del
sector empresarial, sindical, académico, agropecuario, colegios, aso-
ciaciones, partidos politicos y organizaciones no gubernamentales.

E1 27 de junio de 2001 se puso en marcha el programa de corto
plazo para el Fortalecimiento del Control Interno dentro de las depen-
dencias y entidades de la administracion publica federal. Esta estrate-
gia permitiria promover la autonomia de gestion de las instituciones,
con lo que se intentaria reducir la discrecionalidad en el manejo de
los recursos dentro de los principales procesos administrativos, refle-
jandose en una mayor transparencia en el ejercicio del presupuesto;
asimismo, estos programas permitirian fortalecer los sistemas de
control interno y asumir un enfoque preventivo.®

También como parte de la propuesta del nuevo enfoque para los
6rganos de control, se establecié una Coordinaciéon General y siete
coordinaciones de sector de 6rganos de vigilancia y control, lo que
permitiria, mediante una sola unidad de mando operativa, unifor-
mar criterios y agilizar la toma de decisiones. Mediante el Sistema
de Control y Evaluacién Gubernamental se promoveria el logro de los
objetivos, programas y metas de las dependencias, 6rganos descon-
centrados y entidades paraestatales, relacionados con el desarrollo
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de esquemas modernos de rendicion y evaluaciéon del desempefio, lo
que garantizaria la adecuada fiscalizacion de los programas y funcio-
nes del gobierno federal.®

Mediante reforma al articulo 113 constitucional (D.O.F. del 14
de junio del 2002), se reconoci6 la responsabilidad del Estado por los
dafos que, con motivo de su actividad administrativa irregular, cause
en los bienes o derechos de los particulares. El pago de la indemniza-
cién quedaria sujeto a la disponibilidad presupuestaria del afo fiscal
de que se trate.*®

Asimismo, el 22 de abril de 2002, se publicé en el Diario Oficial de
la Federacion, el Programa Nacional de Combate a la Corrupciéon y Fo-
mento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001-2006
(PNCTDA), por lo que se puso en ejecucion, cuyas lineas estratégicas
originan obligaciones a la administracién publica federal y a la propia
Secretaria de la Funcién Publica. Este programa es el primero de este
tipo y constituye un avance en el combate a la corrupcién administra-
tiva en nuestro pais.

El 7 de octubre de 2004 se publicaron en el DOF los lineamientos
para el disefio, integracion, operacion, evaluacion y control del Mode-
lo Integral de Desempefio de Organos de Vigilancia y Control (MIDO),
que se instituia como el mecanismo para dirigir y administrar la pla-
neacion, operacion y evaluacién de los OIC, los delegados y comisarios
publicos para cada ejercicio fiscal. E1 MIDO 2004 permitiria la evalua-
cién de 241 OIC y de 40 delegados y comisarios publicos, con cober-
tura total de la administracién publica federal, conforme a la nueva
orientacién que regia su actuacion.

Por altimo, en 2004 ante las diversas necesidades y priorida-
des, y con el fin de atacar las 846 eventuales conductas irregulares
detectadas en las 708 areas criticas identificadas, la CITCC fortalecio
la calidad de los POTCC al incluir el factor de reto en sus metas, un
ponderador que obligaba a las instituciones a comprometer indicado-
res de alto impacto en sus programas. Los indicadores de resultados,
que en 2004 fueron 1,747, fueron respaldados por 3,175 acciones de
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mejora en las 161 entidades con programas, con un total de 480 pro-
cesos criticos.

Pardo (R009), afirma que un responsable de esta materia sefia-
laba: que la estrategia de gobierno honesto y transparente se traté de
medir siempre con el indice de Percepcion de la Corrupcion elaborado
por Transparencia Internacional, cuyas caracteristicas metodologi-
cas impiden medir el esfuerzo gubernamental y los cambios reales.
Habia una deficiencia para medir impactos que se querian generar.'?

Cambios en el marco regulatorio

Durante el gobierno de Vicente Fox se fortalecieron los sistemas de
control interno gubernamental como ambitos de competencia de la
Secretaria de la Funcién Publica, como parte de la publicacion en el
Diario Oficial de la Federacion del 10 de abril de 2003, del decret6 que re-
formo, adicion6 y derog6 diversas disposiciones de la Ley Orgéanica
de la Administracion Publica Federal. Entre ellas, el articulo 37, que
redefine a las funciones y responsabilidades de la Secretaria de la
Funcion Publica (SFP) en sustitucion de la anterior Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM).=

Por ello, fue necesario adecuar el marco regulatorio y fortale-
cer el control interno como atribucion de la Secretaria de la Funcién
Publica. Asi, el conjunto de cambios normativos plasmados en el Re-
glamento Interior de la Secretaria de la Funcién Publica, publicado
el 12 de diciembre de 2003 en el Diario Oficial de la Federacion, permite
regular las atribuciones conferidas a la Secretaria con motivo de la
expedicion de las leyes Federal de Transparencia y Acceso a la Infor-
macién Puablica Gubernamental y del Servicio Profesional de Carrera
en la Administracion Publica Federal, asi como el conjunto de tareas
establecidas en el Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y
Fomento a la Transparencia 2001-2006 (DOF, 22 de abril de 2002).

Estos instrumentos regulatorios establecieron, junto con la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal; la Ley Federal de Res-
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ponsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos; la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico; la Ley
de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas; y la Ley
General de Bienes Nacionales, el marco institucional y organizacional
por el que la Secretaria de la Funcién Publica tuviera un nuevo rol en
materia de desemperio, transparencia y combate a la corrupcién.*#

El marco regulatorio fue modificado para mejorar las atribucio-
nes y funciones de la Secretaria de la Funcién Publica, con el prop6si-
to de convertirla en un 6rgano encargado del control, la evaluacion y
la fiscalizacién dentro de la administracién publica federal.

Ley de Fiscalizacion Superior de 1a Federacion (2000)

A partir de la aprobacion de la reforma constitucional de 1999, se
realiz6 un intenso trabajo legislativo para diseniar la ley reglamenta-
ria, promulgandose, en el 2000, la Ley de Fiscalizaciéon Superior de
la Federacion. La Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion fue
aprobada por la Camara de Diputados el 20 de diciembre de 2000y se
publicé en el Diario Oficial de la, Federacion el 29 de diciembre de 2000.
La Ley esta compuesta por siete Titulos, con capitulos especificos, un
cuerpo de 96 articulos y siete transitorios.*> Esta Ley precisa un mar-
co renovado de facultades, fija el nombre de la Auditoria Superior de
la Federacion -en lugar de la Contaduria Mayor de Hacienda- establece
las atribuciones de responsabilidades sancionatorias, sefiala el proce-
dimiento para elegir a su titular, da cuerpo a la organizacion interna
y enuncia las atribuciones de la CAmara de Diputados para normar la
comunicacion y la coordinacion con su érgano técnico.®

Debido a la reforma constitucional, el 30 de diciembre de 2000
se promulgé la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion (LFSF),
que norma los principios de actuacion de la entidad de fiscalizacion,
los nuevos procedimientos de auditoria y responsabilidades resar-
citorias, asi como la estructura interna de la Auditoria Superior de
la Federacion.” La Auditoria Superior de la Federacion debe regirse
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por determinados principios de actuacion. El articulo 5° de la mencio-
nada ley seflala que la fiscalizacién superior que realiza la Auditoria
Superior de la Federacion ha de ejercerse de manera posterior a la
gestién financiera; tiene caracter externo y, por tanto, se realiza de
manera independiente y auténoma de cualquier otra forma de control
o fiscalizacién interna de los poderes de la Unién y los entes publicos
federales. Aspectos que permiten diferenciarla del control interno

realizado dentro del Poder Ejecutivo, ver cuadro numero 17.

Cuadro No. 17
Principios de actuacion de la ASF

Principios

Descripcion

1. Fiscalizacion
superior

La ASF es el érgano de fiscalizacion de la Camara de Dipu-
tados con la facultad de supervisar el gjercicio de todos los
recursos publicos federales.

2. Autonomia

Establece un principio constitucional de autonomia técnica
y de gestion para la toma de resoluciones y la organizacion
interna.

3. Posteridad

Salvo excepcion, siempre se hara la fiscalizacién de los re-
cursos publicos una vez que éstos hayan sido ejercidos, tras
la rendicién de cuenta publica, es decir, posterior al cierre
del ejercicio fiscal.

4. Anualidad

El trabajo de la ASF se limita a fiscalizar y, en su caso, pro-
mover o fincar responsabilidades, en relacién con la cuenta
publica que se esta analizando.

5. Control
externo.

La ASF ejerce un control externo, a diferencia de los con-
troles internos, es decir, los que realiza la Secretaria de la
Funcioén Publica, que es universal sobre el ambito del Poder
Ejecutivo, y el propio de las dependencias y entidades del
Ejecutivo. Asimismo, en el caso del Poder Legislativo, del
Judicial y de los 6rganos constitucionalmente auténomos,
que también tienen su control interno.

6. Reservade la
informacion

Se establece este principio constitucional para que los ser-
vidores publicos de la ASF no puedan revelar o develar in-
formacion relacionada con el gjercicio de su funcion.

Fuente: elaboracion propia a partir de Tonatiuh Bravo Padilla. “La vigilancia federal de los recursos publicos.
El trabajo legislativo sobre la fiscalizacién superior 1999-2009”. Aimée Figueroa Neri (comp.) Buenas, malas
o raras. Las leyes mexicanas de fiscalizacion superior (2000-2009). México, Auditoria Superior de la Fede-

racion, 2009, p. 16.
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El nuevo procedimiento de fiscalizacion superior comprendi6é desde
una metodologia especifica para la planeacion de auditorias hasta la
determinacion de un dafio patrimonial a la hacienda publica federal y
el fincamiento de responsabilidades resarcitorias; se consider6 tam-
bién la posibilidad de promover las responsabilidades administrati-
vas, penales y politicas ante los 6rganos competentes.

También relevante fue el hecho de que el 31 de diciembre de
2000 se modifico, en el articulo 59 de la ley, el nombre del Tribunal
Fiscal de la Federacion por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Ad-
ministrativa. También, el 4 de abril de 2005 se incluyd, en el articulo
2°, a los mandatarios, fiduciarios o cualquier otra figura analoga, asi
como el mandato o fideicomiso publico o privado que administraria,
por cualquier titulo, recursos publicos federales como entidades fisca-
lizadas. Dicha reforma estuvo motivada por los problemas generados
en torno a los alcances de la fiscalizacion respecto de la administra-
cién y el ejercicio de los fideicomisos tanto publicos como privados.*®

No obstante, el avance de la Ley de Fiscalizacién Superior de la
Federacion, existian ciertas circunstancias que no fueron atendidas.*®
La autonomia de la Auditoria Superior de la Federacion es plena en
algunas dimensiones y en otras, relativa o limitada; no le fue garan-
tizada la suficiencia financiera para fortalecer su autonomia; la dura-
cién en el cargo del titular de la ASF, parece una garantia de estabi-
lidad -ocho afios- tras observar en otros paises a érganos homologos,
con alto grado de autonomia y reconocimiento, resulta insuficiente;
existen areas de opacidad y riesgo que la propia ASF habia localizado
en diez &reas; entre otras consideraciones. En ese sentido, faltaron
todavia algunas acciones que hubieran permitido un mayor grado de
autonomia administrativa para que la ASF tuviera un mayor ambito
de control externo.
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Reglamento Interior de 1a Contaduria Mayor de Hacienda a Re-
glamento de la Auditoria Superior de 1a Federacion (2000)

La organizacion actual de la Auditoria Superior de la Federacion tiene
un antecedente cercano en la profunda reforma que tuvieron sus ni-
veles de mando y autoridad, asi como la ubicacién de las direcciones
generales de la anterior Contaduria Mayor de Hacienda. Durante todo
el proceso de analisis de la reforma constitucional y la integracion
del proyecto de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, se
hicieron los estudios correspondientes para ajustar estructuras, pro-
poner modelos de organizacion, adecuar métodos y procedimientos de
trabajo, e inducir el cambio en las mentalidades, actitudes y practicas
de los servidores publicos de la Auditoria Superior de la Federacion.?®

El proceso de revisién administrativa de la Contaduria Mayor
de Hacienda, produjo la primera reorganizacién que se concretd en el
Reglamento Interior que se promulgo en el Diario Oficial de la Fede-
racion el 10 de agosto de 2000. En este esquema se introdujeron las
figuras actuales de los Auditores Especiales y ya se incorporaba en las
atribuciones a los servidores publicos y las unidades administrativas,
los principales propésitos y mandatos que se derivaron de la reforma
constitucional y su ley reglamentaria.

El 5 de septiembre de 2001, la Comisién de Vigilancia ratifico el
Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de Hacienda, el cual tuvo
adecuaciones respecto del anterior, basicamente en lo referente a la
denominacién de la Auditoria Superior de la Federacion, y ajustes me-
nores para precisar sus atribuciones. El cuerpo del ordenamiento esta
dividido en ocho capitulos.?* Con esta reorganizacion administrativa
la Auditoria Superior de la Federacion realizé un proceso de adecua-
cion y modernizacion a las nuevas atribuciones y facultades que le
fueron conferidas, con estos nuevos instrumentos de control externo.
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El Programa de Combate a la Corrupcion, Fomento a la
Transparencia y Desarrollo Administrativo (2000-2006)

Los antecedentes histéricos del Programa de Corrupcion y Fomento a
la Transparencia, deben buscarse en el gobierno de Miguel de la Ma-
drid (1982-1988), con la creacion de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion (SECOGEF) como responsable de la fiscali-
zacion, rendicion de cuentas, realizacion de auditorias y evaluacion
de la gestién publica. Adicionalmente, a esta decision se publica la Ley
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, por la que se norma
la conducta y requisitos que deben observar los funcionarios publicos.
Estas dos acciones tuvieron como propoésito combatir la corrupcion
y mejorar la transparencia de los recursos publicos, al interior de la
administracion publica federal. En este contexto, puede insertarse en
la linea del tiempo el referido programa.??

Para el gobierno de Vicente Fox, el tema del combate a la corrup-
cion es un tema de la mayor importancia, es decir, se trata de un tema
de seguridad nacional. Por ello, se elaboré y disefié un documento que
integrara estas inquietudes. El Programa Nacional de Combate a la
Corrupcién y Fomento a la Transparenciay el Desarrollo Administra-
tivo 2001-2006, buscaba: organizar los esfuerzos gubernamentales
para prevenir y sancionar la corrupcion en las instituciones publicas;
mejorar su eficacia, eficiencia, y honestidad; hacer obligatoria la ren-
dicion de cuentas y propiciar la participacion activa de la poblacién.
Todo ello para servir mejor a la sociedad en procura de la satisfaccion
de sus necesidades con justicia y en libertad.?®

El Programa afirmaba el gobierno de Vicente Fox, era la mani-
festacion clara del compromiso de prevenir actos de corrupcion a tra-
vés de una ética de servicio, de programas, sistemas y procedimientos
transparentes y sencillos y de personal debidamente calificado. Pero
también subrayaba la absoluta responsabilidad gubernamental de
castigar las conductas ilicitas ante las cuales no se debe tener tole-
rancia, pero siempre en el marco juridico que rige la actuacién de la
autoridad. Una administracién publica federal confiable y transparen-
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te se construye aplicando la ley y sancionando a los culpables.?* El
Programa, fijaba cinco objetivos estratégicos:

Cuadro No. 18

Objetivos del Programa de Combate a la
Corrupcion y Fomento a la Transparencia

Objetivos

Contenido

1. Prevenir y abatir
précticas de corrup-
cion e impunidad e
impulsar la mejora
de la calidad en la
gestion publica.

El enfoque preventivo en el combate a la corrupcion se esti-
ma fundamental para lograr el éxito, lo que transforma de
raiz las estrategias anteriores mas dirigidas a la correccion
y el castigo. Ademas, se busca impulsar el desarrollo admi-
nistrativo y de los servidores publicos para que puedan ac-
tuar con estructuras, sistemas y procesos de calidad en un
entorno de ética publica.

2. Controlar y detec-
tar practicas de co-
rrupcion.

Centra la atencion en el analisis y la mejora de los controles
internos en las instituciones, de manera principal en aque-
llos relacionados con sus aspectos sustantivos y en los criti-
cos. Este esfuerzo se acompanara de los trabajos de vigilan-
cia, evaluacion y auditoria focalizados en el fortalecimiento
de los mecanismos de control.

3. Sancionar las
précticas de corrup-
cion e impunidad.

Premisa de la accién publica en la aplicacion objetiva y sin
distincion de la Ley para castigar conductas y hechos ilici-
tos, a partir de trabajos serios y sistematicos de investiga-
cion, pero con pleno respeto de los derechos de los servido-
res publicos y de los particulares.

4. Dar transparencia
a la gestion publica 'y
lograr la participa-
cion de la sociedad.

Se pretende que el desemperio de las dependencias y enti-
dades en su operacion, la aplicaciéon de recursos y los re-
sultados que se esperan de ellas sean conocidos y de facil
comprension para la sociedad. Por lo tanto, condicion indis-
pensable de la funcién publica, lo es el abrir los espacios que
faciliten el involucramiento organizado de la poblacién en el
conocimiento y evaluacién de sus tareas.

5. Administrar con
pertinencia y calidad
el patrimonio inmo-
biliario federal.

Este objetivo se dirige a conocer, mantener y aprovechar
de manera adecuada el patrimonio inmobiliario de la Fede-
racion.

Fuente: elaboracién propia con base en el Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la
Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001- 2006.
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Derivado de estos objetivos generales, el Programa Nacional de Com-
bate a la Corrupciéon y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo
Administrativo 2001-2006, se integraba por tres apartados y ocho
capitulos. Mediante esta estrategia se pretendia propiciar una cultura
en contra de la corrupcion y fomentar la transparencia, dentro de la
propiaadministracion publica federal y en particular, con sus servido-
res publicos. En este contexto, establece cuatro retos que enfrenta la
administracion publica federal en congruencia con nuestra identidad
social, cultural y econémica; retos que sefialaba era posible convertir
en oportunidades para atender la demanda de una poblacion avida de
desarrollo con justicia y libertad.

Cuadro no. 19

Retos del Programa Nacional de Combate a la Corrupciony

Fomento a la Transparencia

Retos

Alcances

1.Gobierno eficaz,
eficiente, transpa-
rente e innovador.

» De Conflanza en las Instituciones

* De Calidad e Innovacioén Gubernamentales

 De Control, Evaluacion y Transparencia de la Gestién Publica
* De Participacion Social

2. El Combate a la
corrupcién e impu-
nidad.

La corrupcién en nuestra sociedad y en lo particular en la
APF, es un fendémeno complejo y multicausal en el que estan
involucrados diversos actores; por lo mismo, necesita de di-
ferentes estrategias a fin de, por un lado, conocer y evaluar
su magnitud y por el otro, implantar politicas y acciones di-
rigidas a prevenirlay sancionarla acabando con laimpunidad.

3. Una sociedad
informada, partici-
pativay vigilante del
gobierno.

Sélo la participacion de la sociedad debidamente informada
podré coadyuvar a la transparencia en los procesos de la
accion gubernamental, abatir la ineficiencia, la corrupcion
y crear un sistema de responsabilidades que permita san-
cionar acciones, omisiones y premiar politicas consistentes
y eficaces.

(contintia)
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Retos Alcances

Para, construir el Gobierno que deseamos a fin de que pue-
da conducir el cambio al modelo de nacién en donde todos
4. Servidores publi- | podamos desarrollar a plenitud nuestras potencialidades,
cos con una cultura | necesitamos servidores publicos debidamente capacitados.
ética y de servicio a | Con un sélido cédigo de ética y orientados a lograr objeti-
la sociedad. Vos, conseguir metas y ubicarlas en el tiempo y en el espa-
cio para prestar servicios publicos de calidad, pertinentes y
que respondan a las necesidades de la sociedad.

(finaliza)
Fuente: elaboracién propia con base en el Programa Nacional de Combate a la Corrupciéon y Fomento a la
Transparenciay el Desarrollo Administrativo 2001- 2006.

Como su nombre lo indica, el tema del combate a la corrupcién y el
fomento a la transparencia resulta un aspecto central del programa,
por lo que establece lo siguiente: 1) partir de reconocer el problema,
el diagnéstico de sus causas y efectos de la corrupcion, asi como de
los puntos criticos que deben atenderse con mayor celeridad, a fin de
revertir en el menor tiempo sus efectos negativos; 2) entender que la
corrupcion es un fenémeno arraigado en buena medida en el tejido
social, lo que requiere actuar sobre las bases de la cultura y la edu-
cacion de la sociedad mexicana, se trata de un fenémeno social que
interesa a todos; 3) tiene claro que el énfasis de la accion publica para
combatir la corrupcion debe estar en la prevencion de conductas y
hechos ilicitos, sin que ello implique desatender la aplicacion rigurosa
de la Ley cuando asi proceda; 4) disefiar una politica de Estado con
alta prioridad y parte de la agenda del Ejecutivo federal, en la que
concurran esfuerzos de todas las instituciones publicas de manera
obligatoria, concertada y permanente; 5) tratar como bien publico la
informacion gubernamental, con criterios de excepcion para aquella
relativa a la privacia y la seguridad de las personas; 6) utilizar de ma-
nera éptimay correcta los recursos presupuestales autorizados por el
Congreso, por parte de la administracion publica federal; 7) significa
un compromiso para la sociedad, cuya participacion debe ser activay
con las garantias necesarias para la protecciéon de sus derechos; y, 8)
rendir cuentas a la sociedad de las acciones, los avances y los resulta-
dos obtenidos.
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Se comprometié en el marco de este programa, a instaurar un

sistema de carrera -servicio profesional de carrera-, que comprenda

desde la seleccion y reclutamiento hasta la evaluacion del desempefio,
prestaciones y la terminacion de la relacion laboral es impostergable.

Por otra parte, el programa establece cinco lineas estratégicas de ac-

cién, tal como se presenta en el siguiente cuadro:

Cuadro no. 20

Lineas estratégicas del Programa de Combate a la Corrupcion

Objetivos

Lineas estratégicas

Contenido

1. Prevenir y abatir
précticas de corrup-
cion e impunidad e
impulsar la mejora
de la calidad en la
gestion publica.

1.1. Establecer el marco
juridico, institucional y
operativo que permita la
debida actuaciéon de la
Secretaria.

El marco juridico necesita de
una revision y analisis de todos
aquellos ordenamientos que tie-
nen relacién con los temas de
corrupcion, transparencia y de-
sarrollo administrativo, particu-
larmente en los asuntos que son
competencia de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Admi-
nistrativo.

1.2. Mejora de los proce-
sos y servicios publicos
en la administracion pu-
blica federal.

El objetivo rector de abatir la
corrupcién exige, en buena me-
dida, estrategias y acciones
distintas a las tradicionales. Es
premisa fundamental dar énfa-
sis a la prevencion de conductas
y hechos indebidos, lo que obliga
a una mejor organizacion y fun-
cionamiento de las instituciones
publicas federales.

1.3. Desarrollar los re-
cursos humanos de la
administracién publica
federal.

El capital humano y su desarro-
llo integral es un elemento cen-
tral de la estrategia para com-
batir la corrupciéon y fomentar
la transparencia y la simplifica-
cion normativay de procesos de
la gestion publica; la formacion
de servidores publicos con prin-
cipios y valores éticos en su des-

empefio cotidiano es el reto.

(contintia)
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Objetivos

Lineas estratégicas

Contenido

2. Controlar y detec-
tar practicas de co-
rrupcion.

2.1 Implantar controles
en la administraciéon pu-
blica federal.

El trabajo coordinado de todas
las dependencias y entidades
para el combate a la corrupcién
se centrara en la atencion a las
areas susceptibles de mejora y
que por su riesgo o existencia
de problemas de corrupcion, de-
ban tener una respuesta rapida
y contundente para erradicar
préacticas ilicitas.

2.2 Investigar e integrar
informacion bésica sobre
la actuacion de las insti-
tuciones para fundamen-
tar acciones que mejoren
su desempefio.

La gestion publica requiere de
mecanismos de informacion que
permitan conocer lo que se hace
en la APF, evaluar sus resulta-
dos y rendir cuentas a la socie-
dad sobre su desempefio.

3. Sancionar las
préacticas de corrup-
cion e impunidad.

3.1 Aplicar las sanciones
que corresponda a con-
ductas indebidas.

Las conductas indebidas en la
funcién puablica implicaran san-
ciones ejemplares a los servido-
res publicos responsables. En
efecto, la impunidad es una de
las causales de la corrupcion.

4. Dar transparencia
a la gestion publica y
lograr la participa-
cion de la sociedad.

4.1 Dar calidad y trans-
parencia a la gestion pu-
blica.

La exigencia ciudadana es por
tener un buen Gobierno, que
utilice los recursos publicos con
pulcritud y eficiencia, que ten-
ga contacto con la sociedad y le
brinde servicios de calidad.

4.2 Generar acuerdos
con la sociedad.

El combate a la corrupcién pre-
Vvé la participacion de la socie-
dad organizada en un esfuerzo
que requiere ser integral y de la
mayor profundidad.

4.3 Crear una nueva cul-
tura social de combate a
la corrupcion.

La corrupcién es un fenémeno
social y como tal requiere solu-
ciones que incidan en la forma
de pensar, sentir y actuar de la
sociedad; se trata de una parte
fundamental de la cultura de un
pais.

(contintia)
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Objetivos Lineas estratégicas Contenido

5.1 Administrar con per- | Los inmuebles federales son una
tinencia y calidad los | parte importante del patrimonio
bienes inmuebles de la | de la Nacién; su atencién y cui-
administracion publica | dado deben ser una prioridad
federal. del Gobierno.

5.Administrar  con
pertinencia y calidad
el Patrimonio Inmo-
biliario Federal.

(finaliza)
Fuente: elaboracién propia con base en el Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la
Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001- 2006.

Mientras que en los tres primeros objetivos y sus respectivas lineas
estratégicas existe una clara intencion de combate a la corrupcion
-prevenir y abatir practicas; controlar y detectarlas; sancionar las
préacticas de corrupcion e impunidad- son determinantes para evitar
este tipo de practicas desleales. Los dos objetivos y estrategias restan-
tes -dar transparencia a la gestion publica mediante la participacion
ciudadana y administrar con pertinencia el patrimonio inmobiliario
federal- son acciones de transparencia en el manejo de los recursos
publicos. Por 1o que se refiere al contenido de las lineas estratégicas
y sus respectivas lineas de accion, se presenta a manera de resumen
las principales acciones y consideraciones para alcanzar los objetivos
previstos en el programa de combate a la corrupcion, en los siguientes
términos:
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Cuadro no. 21

Lineas de accién del Programa de Combate a la Corrupcién

Objetivos

Lineas estratégicas

Lineas de accion

1. Prevenir y abatir
précticas de corrup-
cion e impunidad e
impulsar la mejora
de la calidad en la
gestion publica.

1.1. Establecer el marco
Jjuridico, institucional y
operativo que permita la
debida actuaciéon de la
Secretaria.

1.1.1. Comisién Intersecretarial
para la Transparencia y el Com-
bate a la Corrupcion.

1.1.2. Reforma del marco juridi-
co relativo a las atribuciones y
competencias de la Secretaria

1.2. Mejora de los proce-
sos y servicios publicos
en la administracion pu-
blica federal.

1.2.1. Mejora regulatoria inter-
naen la APF.

1.2.2. Investigacion de mejores
précticas anticorrupcion.

1.2.3. Fortalecimiento de sis-
temas de control interno en la
APF.

1.2.4. Nuevo enfoque de los 6rga-
nos internos de control.

1.3. Desarrollar los re-
cursos humanos de la
administracién publica
federal.

1.3.1. Estudio de sueldos y sa-
larios de las areas criticas de la
administracion publica federal.
1.3.2. Formacién y capacitacion
de los servidores publicos.

1.3.3. Servicio profesional de ca-
rreraen laadministracion pabli-
ca federal.

1.3.4. Induccién y adopcién vo-
luntaria del Cddigo de Etica de
los servidores publicos.

(contintia)
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Objetivos

Lineas estratégicas

Lineas de accion

2.Controlar y detec-
tar précticas de co-
rrupcion.

2.1. Implantar controles
en la administracion pu-
blica federal.

2.1.1. Inventario de areas criti-
cas en la administracion publica
federal.

2.1.2. Programas operativos
para la transparencia y el com-
bate a la corrupciéon en areas
criticas de la administracion pu-
blica federal.

2.1.3. Asesoria para disefio y
fortalecimiento de los sistemas
de control en areas criticas.

2.2. Investigar e integrar
informacion béasica sobre
la actuacion de las insti-
tuciones para fundamen-
tar acciones que mejoren
su desempefio.

2.2.1. Auditoria, control, segui-
miento y evaluacién de la ges-
tion publica.

2.2.2. Sistema de Informacion
Directiva.

3. Sancionar las
préacticas de corrup-
cion e impunidad.

3.1. Aplicar las sanciones
que corresponda a con-
ductas indebidas.

3.1.1. Usuario Simulado.
3.1.2. Deteccién y sancioén de ca-
sos de corrupcion.

(contintia)
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Objetivos

Lineas estratégicas

Lineas de accion

4. Dar transparencia
a la gestion publica 'y
lograr la participa-
cion de la sociedad.

4.1. Dar calidad y trans-
parencia a la gestion pu-
blica.

4.1.1.. Ley parael Acceso ala In-
formacion Gubernamental.
4.1.2. Facilitaciéon y recepcion
de quejas, denuncias e inconfor-
midades.

4.1.3. Identificacion de estanda-
res de atencién ciudadana.
4.1.4. Uso de la tecnologia para
la transparencia en el Gobierno.
4.1.5. Coordinacion con estados
Y municipios.

4.1.6. Contraloria Social.

4.1.7. Informacion publica sobre
la operacion y desempefio de las
instituciones y los servidores
publicos.

4.1.8. Medicion del impacto en el
combate a la corrupcion e impu-
nidad.

4.1.9. Administracion eficiente y
transparente de los recursos hu-
manos, materiales y financieros
de la SECODAM para coadyuvar
a un buen gobierno.

4.2. Generar acuerdos
con la sociedad.

4.2.1. Acuerdos de colaboraciéon
y pactos sectoriales de combate
alacorrupcion.

4.2.2. Relaciones institucionales
de vinculacion para la transpa-
rencia.

4.3. Crear una nueva cul-
tura social de combate a
la corrupcion.

4.3.1. Incorporacion de los te-
mas de combate a la corrupcion
y a la impunidad y de ética pu-
blica en el sistema educativo na-

cional.

4.3.2. Consejo Nacional de
Transparencia y Contra la Co-
rrupcion.

4.3.3. Campafia de Posiciona-
miento del Gobierno federal en
el Combate a la Corrupcion.

(contintia)
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Objetivos Lineas estratégicas Lineas de accion

5.1. Administrar con|5.1.1. Administracién del Patri-
pertinencia y calidad los | monio Inmobiliario Federal.
bienes inmuebles de la| 5.1.2. Avalio y justipreciacion
administracion publica | de inmuebles federales.
federal.

5.Administrar  con
pertinencia y calidad
el Patrimonio Inmo-
biliario Federal.

(finaliza)
Fuente: Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Admi-
nistrativo 2001- 2006.

Como podré inferirse, el Programa Nacional de Combate a la Corrup-
cion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo
2001- 2006, establecia como prioridades: el combate y eliminacion de
la corrupcion; el fomento de la transparencia en el uso de los recursos
publicos; evitar la impunidad en detrimento de la aplicacion rigurosa
de la ley; la aplicacion de cédigos de ética para el correcto desempefio
de los funcionarios publicos; el desarrollo administrativo sin conside-
rarlo como una reforma administrativa; la instauracion del servicio
civil de carrera como un mecanismo de modernizacién administra-
tiva. Adicionalmente, establecia de manera detallada un conjunto de
indicadores para cada linea estratégica y lineas de accion, asi como
las &reas responsables para su implementacién, control y evaluacion.

En el afio de 2004, 161 instituciones del gobierno federal conta-
ban con Programas de Transparencia y Combate a la Corrupcion; en
ellas se aplican mas de cuatro mil acciones de mejora en 378 procesos
y 655 areas definidas como criticas, con impacto en mas de 940 po-
sibles conductas irregulares. Ademas, de lograr 75 por ciento en el
cumplimiento de los acuerdos que la Comisién Intersecretarial para
la Transparencia y el Combate a la Corrupcién ha emitido en la ma-
teria. A partir de 2003, la evaluacion de los Programas Operativos
de Transparencia y Combate a la Corrupcion se realiza a través del
Indicador de Seguimiento de Transparencia (IST), que evaluaba de
manera integral los esfuerzos que realizan las instituciones en sus
trabajos de transparencia y anticorrupcion.?s
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indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno (2001)

Transparencia Mexicana realiza por primeravez laEncuesta Nacional
de Corrupcién y Buen Gobierno (ENCBG) en el afio de 2001. A partir
de una muestra probabilistica de 13,790 entrevistas a nivel nacional,
el tamano de la muestra es suficiente para desagregar resultados a
nivel de entidad federativa (entre 388 y 506 cuestionarios), con un
margen de error menor al 1 por ciento. Para su realizacion fueron
empleadas tres empresas -Grupo de Asesores Unidos (GAUSSC), Pear-
son y Pulso Mercadolégico- con la supervision de Estadistica Aplicada
como supervisora externa de las tres.?®

La ENCBG por primera vez mide experiencias y percepciones
acerca de la corrupcién con un mismo instrumento de medicién. La
encuesta registra la corrupcién en servicios publicos ofrecidos por los
tres niveles de gobierno y por particulares. A partir de realizar prue-
bas de campo y grupos de enfoque se seleccionaron los 38 servicios
publicos mas relevantes. Los actos de corrupcion fueron registrados
cuando el entrevistado declaré haber pagado “mordida” a cambio de
un servicio publico.

También fue creado el indice de Corrupcién y Buen Gobierno
(ICBG) a partir del calculo de los datos proporcionados por los jefes de
hogar que utilizaron el servicio. El ICBG fue calculado a nivel nacional,
por entidad federativa y para cada uno de los 38 servicios analizados.
El indice permite distinguir variaciones en los niveles de corrupcion
de acuerdo con las caracteristicas demograficas, sociales y econdmi-
cas de la poblacion. El ICBG utiliza una escala que va de O a 100: a me-
nor valor menor corrupcion. El ICBG se obtiene de dividir el nUmero
de veces en los que un servicio se obtuvo con mordida entre el nimero
total de veces en los que se utilizé el mismo servicio, multiplicado por
100. La ENCBG arroj6 los siguientes resultados en 2001:

1. La encuesta registré casi 214 millones de actos de corrupcion

en el uso de servicios publicos en los Gltimos 12 meses;

2. En promedio las “mordidas” costaron a los hogares mexicanos

$109.50;
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3. Lo anterior, implica mas de 23,400 millones de pesos anuales

en pagos de mordidas por servicio publico a los hogares;

4. Los hogares que reportan “mordidas” destinan el 6.9% de su

ingreso a este rubro;

5. Para los hogares con ingresos de hasta 1 salario minimo, este

impuesto regresivo llega a representar el 13.9 por ciento de su

ingreso.

De manera particular, a la pregunta de: ¢en una escala del 1 al
10 qué tanto ayudan a combatir la corrupcion las siguientes organiza-
ciones?, el resultado se presenta en el siguiente cuadro:

Cuadro no. 22
Organizaciones que ayudan a combatir la corrupcion

Organizacion Porcentaje
Familia 8.3
Maestros 71
Ejército 71
Iglesia 6.8
Medios 6.7
Gobierno 5.5
Empresas 5.0
Policia 4.9
Sindicatos 4.8
Partidos Politicos 4.6

Fuente: Transparencia Mexicana. Encuesta Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno. México, 2001, p. 9.

El Indice de Corrupcién y Buen Gobierno (ICBG) nacional en el
2001 fue de 10.6 por ciento. Mientras que los servicios que tuvieron
el mayor nivel de corrupcién y con menor nivel de corrupcién, fueron
los que a continuacion se enlistan:

433



Cuarta parte. El combate a la corrupcién administrativa en la alternancia politica en México

434

Cuadro no. 23
Servicios con menor nivel de corrupcién 2001

Lugar en . L
Tipo de Servicio ICBG (S
Tabla p )
1 Tramite de predial. 1.6
> Tramite para obtener una incapacidad o justificante de 28
salud. ’
3 Tramite relacionado con el servicio telefonico. 2.9
Tramite para la conexién o reconexion de gas a domicilio. 2.9
5 Tramite para la conexién de teléfono. 3.0
6 Tramite fiscal en la Secretaria de Hacienda: RFC, devolu- 32
cion, declaracion trimestral o anual. )
7 Visitar a un paciente en un hospital fuera de los horarios 3.7
permitidos. ’
Recibir correspondencia. 3.8
8 Tramite para obtener una ficha de inscripcion en una 38
escuela oficial. )
10 Tramite para obtener la cartilla militar/exentar el servi- 3.9
cio militar. ’
1 Que se atendiera urgentemente a un paciente o que éste 43
ingresara antes de lo programado en una clinica. ’
12 Tramite para obtener constancias de estudios o exame- a7
nes en escuelas publicas. ’
13 Tramite para obtener un crédito o préstamo en efectivo 5.0
para su casa, negocio o automovil en instituciones privadas. ’
14 Tramite para recibir o incorporarse a programas del 5.9
gobierno como PROGRESA, PROCAMPO, leche, etc. ’
Tramite para obtener o acelerar el pasaporte en la Secre-
15 . X : 6.4
taria de Relaciones Exteriores.
Tramite para la introduccion o regularizacion de servi-
16 cios: agua, drenaje, alumbrado, pavimentacion, manteni- 8.5
miento de parques y jardines, etc.
Tramite para obtener un crédito o préstamo en efectivo
17 para casa, negocio o automovil en instituciones publicas 9.4
como el INFONAVIT.
18 Obtener el servicio de vigilancia de la delegacién o municipio. 9.7
Tramite para obtener o acelerar actas de nacimiento,
19 - . . : . . - 10.0
defuncion, matrimonio o divorcio en el registro civil.
(contintia)
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Lugar en . .
Tipo de Servicio ICBG (S
Tabla P )

20 Tramite para obtener una licencia o permiso de uso del 101
suelo.

21 Tramite para la conexién o reconexién de luz a domicilio. 10.7
Tramite para la conexién o reconexion de agua y/o dre-

22 : 1 10.8
naje de domicilio.
Regularizar cualquier tramite de su vehiculo (cambio de

23 = 12.0
duefio, etc.).

24 Obtener agua de la pipa de la delegacion o municipio. 12.9

25 Tramite para obtener el servicio de poda de arboles. 13.1

26 Tramite para obtener la licencia para conducir. 14.5
Tramite para aprobar la verificacion vehicular. 14.5

28 Tramite para llevar o presentar un caso en un juzgado. 15.4
Tramite para obtener una licencia o permiso de demoli-

29 2 o R . . . 16.8
cion, construccion o alineamiento y numero oficial.

30 Tréamite para trabgjar o vender en via publica. 18.7
Tramite para obtener el servicio de limpieza de alcanta-

31 . 25.8
rilla (desazolve).

32 Pedir el camién de la delegacién o municipio que se lleve 270
la basura.
Tramite para evitar la detencion en el Ministerio Publi-

33 co/realizar una denuncia, acusacion o levantar un acta/ 28.3
lograr que se le dé seguimiento a un caso.
Tramite para pasar sus cosas en alguna aduana, retén,

34 . . 28.5
garita o puerto fronterizo.

35 Tramite para recuperar un automavil robado. 30.3

36 Evllta!' ser infraccionado o detenido por un agente de 545
transito.

37 Estacionar un automévil en la via publica en lugares con- 56.0
trolados por personas que se apropian de ellos. ’
Evitar que un agente de transito se llevara su automévil

38 . n . 572
al corralén/sacar su automoévil del corralén.

(finaliza)

Fuente: Transparencia Mexicana. Encuesta Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno. México, 2001, pp. 11-12.
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Los resultados por entidad federativa, muestran a las entidades con
menor nivel y mayor nivel de corrupcion en el pais, en los términos
siguientes:

Cuadro no. 24
indice de Corrupcion y Buen
Gobierno por entidades federativas, 2001

Lugar en Entidad ICBG (S)
1 Colima 3.0
2 Baja California Sur 3.9
3 Aguascalientes 4.5
4 Coahuila 5.0

Chihuahua. 55
s Sonora 5.5
San Luis Potosi 57
7 Baja California 5.7
9 Guanajuato 6.0
10 Quintana Roo 6.1
11 Zacatecas 6.2
12 Tamaulipas 6.3
13 Nayarit 6.4
14 Tlaxcala 6.6
15 Hidalgo 6.7
16 Yut.:atén 6.8
Chiapas 6.8
18 Nuevo Ledn 71
19 Campeche 73
20 Oaxaca 7.4
21 Morelos 7
22 Sinaloa 7.8
23 Veracruz 7.9
24 Querétaro 8.1
25 Tabasco 85
(continta)
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Lugar en Entidad ICBG (S)

26 Durango 8.9
27 Michoacan 10.3
28 Jalisco 11.6
29 Puebla 12.1
30 Guerrero 13.4
31 Estado de México 17.0
32 Distrito Federal 22.6

Promedio Nacional 10.6

(finaliza)

Fuente: Transparencia Mexicana. Encuesta Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno. México, 2001, pp. 13-14.

En resumen, el ICBG es mayor entre jefes de hogar jévenes (11.6%)
y jefes de hogar con mayor escolaridad (12.8%) universitarios. En
contraste, el ICBG es menor entre jefes de hogar mayores de 50 afios
(9.0%) y jefes de hogar con menores ingresos (de hasta un salario
minimo) en 9.1%.27 Esta primera medicion permitié mostrar de forma
cuantitativa el costo de la corrupcién, los tipos de servicios publicos
mas frecuentes, el ranking de entidades federativas y costo promedio
por familia.

Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos (2002)

Al inicio de la administracion de Vicente Fox la demanda de que los
servidores publicos se condujeran con transparencia y responsabili-
dad, implico la necesidad de tomar medidas urgentes para combatir
la corrupcién administrativa, entendida ésta como “el conjunto de ac-
tos que implican violaciones a la ley y abusos que comete un servidor
publico en el desemperio de su empleo, cargo o comisién, en beneficio
propio o de terceros”.?®

En este contexto, se detect6 la necesidad de revisar el régimen
de las responsabilidades administrativas en el servicio publico, con el
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objetivo de contar con una nueva ley que permitiera establecer en un
solo ordenamiento juridico la responsabilidad administrativa de los
servidores publicos en aras de regular de manera integral las obliga-
ciones que éstos tienen en el ejercicio de sus empleos, cargos o comi-
siones.?® Contar con los medios necesarios para reforzar las acciones
de prevencion de conductas irregulares por parte de los servidores
publicos, mediante el establecimiento de normas que permitieran el
desarrollo y la aplicacién de valores éticos en la funcién publica, y
por tanto, mejorar la gestidon gubernamental, asi como dotar a la au-
toridad de mayores elementos juridicos para aplicar la ley de manera
mas eficiente en aquellos casos en que resulta necesaria la imposicion
de sanciones administrativas.

De esta manera, surge la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 13 de marzo de 002, que tiene por objeto
reglamentar el titulo cuarto de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en materia de sujetos de responsabilidad adminis-
trativa, obligaciones, responsabilidades y sanciones, de autoridades
competentes y el procedimiento para aplicar sanciones, asi como del
establecimiento del registro patrimonial de los servidores publicos.*°
Se encuentra considerado entre los supuestos de esta ley, como cau-
sa de responsabilidad administrativa, el hecho de que en el periodo
del primer afio en que un servidor publico deje de desempenar algun
empleo, cargo o comision, aproveche su influencia u obtenga, alguna
ventaja derivada de la funcién que desempefiaba o de la informacion
a la que tuvo acceso.

A diferencia de la ley anterior, que incluia disposiciones sobre
responsabilidad administrativa, politica y penal, la ley vigente regula
exclusivamente la materia de responsabilidad administrativa de los
servidores publicos federales, por lo que las dos ultimas responsabili-
dades -politica y penal- quedaron fuera de su ambito de aplicacion. De
esta forma, se enfoca la atencion a la responsabilidad administrativa
como foco de vigilancia del control interno en la administracion publi-
ca. Esto es consecuencia de lo dispuesto por el articulo 113 constitu-
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cional, que establece el contenido que deben tener las leyes de respon-
sabilidades administrativas de los servidores publicos, pero no prevé
la inclusién de disposiciones relacionadas con el juicio politico o con
la declaracion de procedencia, que corresponden a la responsabilidad
politica y a la responsabilidad penal, respectivamente.®

El cambio en la ley es de particular importancia, pues las respon-
sabilidades politica, penal y administrativa son interdependien-
tes entre si, en virtud de que los sujetos, obligaciones, sanciones
aplicables, autoridades y procedimientos a seguir para la impo-
sicion de sanciones derivadas de aquéllas son completamente
distintos unos de otros, por lo que no existia razén alguna para
que las tres materias fueran reguladas por una sola ley. Con la
exclusion de la regulacion sobre las responsabilidades politica y
penal, se puso fin a ciertas confusiones, siendo la més importante
aquella que se origind respecto de cual era el ordenamiento su-
pletorio que debia aplicarse cuando en la propia ley no hubiera
una disposicién especifica para algin aspecto relativo al procedi-
miento de una responsabilidad administrativa.?

Esta ley establece de manera expresa que en todas las cuestiones re-
lativas al procedimiento de responsabilidad administrativay registro
patrimonial de los servidores publicos, asi como en la apreciacion de
las pruebas, se observaran las disposiciones del Cédigo Federal de Pro-
cedimientos Civiles, lo que permite a las autoridades encargadas de
aplicar la ley tener certeza juridica en el desarrollo del procedimiento
administrativo de responsabilidades. Como autoridades competen-
tes para los efectos sefialados se precisaron al Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, los tribunales agrarios, el Instituto
Federal Electoral, la Auditoria Superior de la Federacion, la Comision
Nacional de Derechos Humanos, el Banco de México, asi como los con-
tralores internos y los titulares de las areas de auditoria, de quejas
y de responsabilidades de los 6rganos internos de control del Poder
Ejecutivo federal.®®
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La ley contiene aspectos novedosos, entre los que destaca, la
actualizacion de los procedimientos para cumplir con la obligaciéon
de los servidores publicos de presentar su declaracion patrimonial,
lo cual permite el registro y el seguimiento de la evolucion del patri-
monio a través de medios magnéticos o medios remotos de comunica-
cién electrénica. Asimismo, la Secretaria de la Funcién Publica podra
realizar investigaciones o auditorias para verificar dicha evolucion
patrimonial de los servidores publicos.?* Esta facultad subsistira por
todo el tiempo que el servidor publico desempefie su empleo, cargo o
comision, y hasta tres afios después de haber concluido.

Dentro de las novedades se encuentra la separacién del procedi-
miento del juicio politico y de la accién de procedencia, es decir, en el
antiguo juicio de desafuero que opera s6lo en materia penal, de la res-
ponsabilidad de tipo administrativo. De acuerdo con el Titulo Cuarto
de la Constitucion Politica, los servidores publicos pueden ser sujetos
de cuatro tipos de responsabilidades: 1) la politica; 2) la penal; 3) la
civil; y 4) la administrativa. La Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos contiene el procedimiento a seguir en el caso
de la responsabilidad de tipo politico y la administrativa. La penal
se sigue bajo las reglas del Codigo Penal Federal y s6lo para aquellos
servidores publicos que por razén de su encargo gozan de fuero -in-
munidad- para el desemperio de sus funciones habra que seguir el pro-
cedimiento que se marca en la citada ley.*®

Asimismo, dispone que para evitar incurrir en conflicto de in-
tereses, el servidor publico que deje de desempefiar su empleo, cargo
0 comision, debe, hasta un afio después de haber concluido a aquél,
abstenerse de aprovechar su influencia u obtener alguna ventaja
derivada de la funcién que desempefiaba para si o para los terceros
que sefiala la ley. Debera abstenerse de usar en provecho propio o de
terceros la informacion o documentacion a la que haya tenido acceso
con motivo de su empleo, cargo o comision y que no sea del dominio
publico.3¢

Cabe hacer notar que Garcia (2007), sefiala que conviene agre-
gar dentro del marco de las responsabilidades, aquellas derivada del
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incumplimiento de las obligaciones laborales. No obstante, que no se
incluye en la Ley de Responsabilidades respectiva, el autor la describe
como la conducta ilicita de los trabajadores que se halla prevista y
sancionada por la legislacion laboral, independientemente de la apli-
cabilidad, en su caso, de sanciones de otra naturaleza. Las sanciones
laborales pueden consistir en la suspension temporal o en el cese de
los efectos del nombramiento. En el primer caso, el titular de la de-
pendencia u organismo publico debera recabar la conformidad del
sindicato.®”

Con la vigencia de la Ley Federal de Responsabilidades Adminis-
trativas de los Servidores Publicos se avanza en la configuracion de
un orden politico y administrativo que sea mas democréatico.*® Para
Uvalle (R003), se trata de un ejemplo conspicuo de la nueva institu-
cionalidad que el pais empieza a vivir. Define el cosmos de reglas que
deben cumplirse para que los servidores puUblicos asuman conductas
institucionales que respondan al imperativo de que en la vision del
Estado de Derecho, no hay ni puede haber la preeminencia de las per-
sonas sobre las normas, es decir, el imperio de la ley por encima de
cualquier persona.

indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno (2003)

La Encuesta Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno 2003 (ENCBG),
de Transparencia Mexicana, ofrece datos para tomarlos como un
punto de partida para el disefio y analisis de las politicas publicas ne-
cesarias para el combate a la corrupcion. La ENCBG alerta sobre el
impacto de la corrupcion en la calidad de la gestién publicay los servi-
cios que presta o regula el Estado. La encuesta registra la frecuencia
con que ocurren los actos de corrupcién para la obtencién de servicios
publicos. Asimismo, permite evaluar los avances en el combate a la
corrupcion en el tiempo y facilita la identificacion de responsabilida-
des y competencias a partir de los niveles de corrupcién presentes en
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la oferta de servicios publicos en los tres niveles de gobierno y en el
sector publico.®
Al igual que la primera edicion de la ENCBG, la Encuesta elabo-
rada en 2003, mide las experiencias y percepciones de los ciudadanos
mexicanos acercade la corrupcion en las 32 entidades federativas del
paisy en 38 servicios publicos ofrecidos por los tres niveles de gobier-
no y por particulares. Los resultados mas importantes de la ENCBG
2003, son los siguientes:
1. De acuerdo con la ENCBG 2003, el nivel de corrupcion en México
disminuyd entre 2001, afio en que se realiz6 por primera ocasion
la encuesta, y 2003. En el 2001 el indice Nacional de Corrupcion
y Buen Gobierno (ICBG) fue de 10.5, mientras que en el 2003 el
Indice lleg6 a 8.5 puntos. Sin embargo, aunque la corrupcion ha
disminuido, ésta sigue siendo un problema serio que enfrentan
los hogares mexicanos para lograr obtener servicios publicos y
una carga econémica para la poblacién mas pobre del pais.
2. E1 ICBG baja en 2003 a 8.5 puntos, luego de ubicarse en 10.5
en 2001. Esto significa que en 2003, en casi 9 de cada 1000
tramites para solicitar un servicio publico existi6 la “mordida”
como mecanismo para recibirlo.
3. La encuesta registro 101 millones de actos de corrupcion en el
uso de servicios publicos en los Gltimos 12 meses (octubre 2002
a octubre 2003). En 2001, el total de actos de corrupcion fue de
214 millones.
4. En promedio la corrupcion represent6 un gasto de 107 pesos
para los hogares mexicanos, lo que implica més de 10,656 millo-
nes de pesos anuales en pagos de “mordidas” que los hogares del
pais tuvieron que hacer por servicio publico. En 2001 el gasto en
“mordidas” fue de 109.5 pesos.
5. Los hogares que dijeron haber dado “mordidas” destinaban en
promedio el 7 por ciento de su ingreso a este rubro. Pero el pro-
medio oculta las desigualdades en el impacto de los sobornos en
el ingreso de las familias: para los hogares con ingreso de hasta
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un salario minimo, las “mordidas” llegaron a representar el 29.5

por ciento de su ingreso.

En los resultados de la ENCBG 2003, 21 entidades federativas
mejoraron suINCBG y 11 empeoraron. Las entidades con menor nivel
de corrupcioén fueron: Baja California Sur (R.3); Quintana Roo (3.7);
Colima (3.8); Hidalgo (3.9); y Aguascalientes (3.9), que ocuparon
los lugares 1 al 4. Mientras que las entidades que mayor nivel de co-
rrupcion tuvieron en 2003 fueron: Guerrero (12 puntos); Durango
(12.6); Estado de México (12.7); Distrito Federal (13.2); y Puebla (18
puntos), que fue la entidad donde hubo mas incidencia de “mordidas”
para la obtencion de servicios publicos.*® Tal como lo muestra el si-
guiente cuadro:

Cuadro no. 25
Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno por
Entidad Federativa, 2001-2003

Posicion Entidad INCBG | INCBG

2001 2003 2001 2003
2 1 Baja california Sur 3.9 2.3
10 2 Quintana Roo 6.1 3.7
1 3 Colima 3.0 3.8
15 4 Hidalgo 6.7 3.9
3 4 Aguascalientes 4.5 3.9
16 6 Chiapas 6.8 4.0
4 7 Coahuila 5.0 4.4
5 8 Sonora 55 4.5
27 9 Michoacan 10.3 4.8
16 9 Yucatan 6.8 4.8
12 11 Tamaulipas 6.3 5.1
22 12 Sinaloa 7.8 5.5
11 13 Zacatecas 6.2 5.6

(continGa)
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Posicion Entidad INCBG INCBG
2001 2003 2001 2003

19 14 Campeche 6.3 57
5 14 Chihuahua 55 5.7
13 16 Nayarit 6.4 5.8
7 17 Baja California 5.7 6.0
24 18 Querétaro 6.1 6.3
23 19 Veracruz 7.9 6.4
28 20 Jalisco 11.6 6.5
20 21 Oaxaca 74 6.8
25 22 Tabasco 8.5 6.9
14 23 Tlaxcala 6.6 7.8
21 24 Morelos 7 8.3
9 25 Guanajuato 6.0 8.9
18 26 Nuevo Ledn 71 9.9
7 27 San Luis Potosi 57 10.2
30 28 Guerrero 13.4 12.0
26 29 Durango 8.9 12.6
31 30 Estado de México 17 12.7
32 31 Distrito Federal 22.6 13.2
29 32 Puebla 12.1 18.0

Nacional 10.5 8.5

(finaliza)

Fuente: Transparencia Mexicana. Encuesta Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno. México, 2003, p. 4.

Un aspecto que resalta en la ENCBG es la importante variacion en la
clasificacion de las entidades entre 2001 y 2003. Por ejemplo, existen
entidades que suben significativamente en la clasificacion de ambos
afios, indicando una menor incidencia de corrupcién. Este es el caso
de Quintana Roo que pasa del 10° al 2° lugar, Hidalgo, del 15° al 4°,
Chiapas, del 16° al 6° y Michoacéan, del 27° al 9°. Por el contrario,
existen entidades donde sucede exactamente lo contrario: Chihuahua
pasa del 5° al 14°; Baja, California, que pasa del 7° al 27°.

Aunque la Encuesta no indica las razones de estos “brincos” en
la clasificacién, un factor que posiblemente influye en estos cambios
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es que mientras algunas entidades permanecieron igual o descendie-
ron relativamente poco en sus indices, un nimero importante de en-
tidades mejoraron, incluyendo las de alta concentracion poblacional.

Por 1o que se refiere a la corrupcion por tramites, todos los tra-
mites mejoraron en su indice, menos el tramite para la conexién de
teléfono. Los primeros tres servicios con menor nivel de corrupcion
fueron el tramite de predial (1.4 puntos), obtener una incapacidad o
justificante de salud (1.4) y el tramite fiscal en la Secretaria de Ha-
cienda (1.7). Por el contrario, los tramites donde el indice reporta
mayor incidencia de sobornos y que ocupan los ultimos tres lugares
de la clasificacién general fueron: estacionarse en via publica contro-
lada por particulares (45.9), evitar ser infraccionado por un agente
de transito (50.32) y evitar que se lleven o sacar un auto del corralén
(53.2), ver el cuadro siguiente:

Cuadro no. 26
Indice Nacional de Corrupcion y Buen
Gobierno por Servicio Publico, 2001-2003

Posicion Tino de Acto INCBG | INCBG
2001 | 2003 P 2001 | 2003
1 1 Tramite de predial. 1.6 1.4

Tramite para obtener una incapacidad o justi-

2 2 ficante de salud. 28 25
Tramite fiscal en la Secretaria de Hacienda:

6 3 RFC, devolucién, declaracion trimestral o 3.2 1.7
anual.

4 4 Tramite relacionado con el servicio telefénico. 2.9 2.3

Arreglar que se atendiera urgentemente a un
11 5 paciente o que éste ingresara antes de lo pro- 4.3 25
gramado en una clinica.

Tramite para la conexioén o reconexion de gas

3 6 S 2.9 2.8
a domicilio.
Tramite para recibir o incorporarse a progra-
14 7 mas del gobierno como PROGRESA, PROCAM- 59 2.8
PO, leche, etc.
(contintia)
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Posicion Tino de Acto INCBG | INCBG
2001 | 2003 p 2001 | 2003
8 8 Tramite pz?lr_a ob_te_zner la cartilla militar/exen- 39 3.0
tar el servicio militar.

10 9 Recibir correspondencia. 3.8 3.2
Tramite para obtener un crédito o préstamo

13 10 en efectivo para su casa, negocio o automovil 5.0 3.2
en instituciones privadas.

9 1 Tramite para obtgner una ficha de inscripcion 38 33
a una escuela oficial.

7 12 Visitar aun pamgn_te en un hospital fuera de 37 33
los horarios permitidos.

12 13 Tran'llte para obtener con§ta_n0|as de estudios 47 34
0 examenes en escuelas publicas.

5 14 Tramite para la conexién de teléfono. 3.0 3.9

15 15 Tramite para pbtener o gcelerar el ;_)asaporte 6.4 51
en la Secretaria de Relaciones Exteriores.
Tramite para la introduccion o regularizacion

16 16 de sePV}Ezlos: agua, ‘dr'enaje, alumbrado, .paV}- 85 6.3
mentacion, mantenimiento de parques y jardi-
nes, etc.

25 17 Tramlte para obtener el servicio de poda de 131 75
arboles.
Tramite para obtener o acelerar actas de naci-

19 18 miento, defuncién, matrimonio o divorcio en el | 10.0 79
registro civil.
Tréamite para obtener un crédito o préstamo

17 19 en efectivo para casa, negocio o automovil en 9.4 8.1
instituciones publicas como el INFONAVIT.

22 20 Tran_ujcq_e para la conexiéon o reconexion de luz a 10.7 8.3
domicilio.

21 21 Tramite para la conexion o reconexion de agua 10.8 8.6
y/o drenaje de domicilio.

18 22 O‘b,tener el servicio de vigilancia de la delega- 9.7 8.9
cién o municipio.

20 23 Trémite para obtener una licencia o permiso 101 0.2
de uso del suelo.

23 24 Regula_rlzar cua}lqmer tramite de su vehiculo 12 0.3
(cambio de duefio, etc.).

(contintGia)
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Posicion Tipo de Acto INCBG | INCBG
2001 | 2003 p 2001 | 2003
28 25 Tramlte para llevar o presentar un caso en un 15.4 10.8
juzgado.

24 26 O_bt_erjler agua de la pipa de la delegacién o mu- 129 1.3
nicipio.

27 27 Tramite para aprobar la verificacién vehicular. 145 115

26 28 Tramite para obtener la licencia para conducir. 14.5 11.9
Tramite para obtener una licencia o permiso

29 29 de demolicién, construccién o alineamientoy | 16.8 13.2
numero oficial.

30 30 Tramite para trabajar o vender en via publica. | 18.7 16.0

31 31 Tramite para obtener el servicio de limpieza 25.8 165
de alcantarilla (desazolve).
Tramite para evitar la detencioén en el Minis-

33 32 terio Pablico/realizar una denuncia, acgsamop 28.3 213
o levantar un acta/lograr que se le dé segui-
miento a un caso.

32 33 Pedir el camion de la delegaciéon o municipio 270 244
que se lleve la basura.

34 34 Tramltfe para pasar sus cosas en_alguna adua- 285 258
na, retén, garita o puerto fronterizo.

35 35 Tramite para recuperar su automavil robado. 30.3 26.0
Estacionar el automoévil en la via publica en

37 36 lugares contratados por personas que se apro- | 56.0 45.9
pian de ellos.

36 37 Evitar ser |,nfr§00|onad0 o detenido por un 545 50.3
agente de transito.
Evitar que un agente de transito se llevara su

38 38 automovil al corralén/sacar su automévil del | 57.2 53.3
corralén.

Nacional 10.5 8.5
(finaliza)

Fuente: Transparencia Mexicana. Encuesta Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno. México, 2003, p. 5.

En resumen, los resultados de la Encuesta muestra que en los hogares
cuyo jefe de familia es joven (menor de 50 afios) se tiende a ofrecer
“mordida” con mayor frecuencia, que en los hogares cuya jefatura
esta a cargo de una persona mayor a 50 afios. En el primer caso, en
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poco mas de 9 de cada 100 tramites se ofrecié “mordida”, mientras
que en el segundo caso, la incidencia fue de poco mas de 7 de cada 100
tramites.

Creacion de la Secretaria de 1a Funcion Publica (2003)

En la Ley Organica de la Administracion Publica Federal se mantu-
vieron las atribuciones de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (SECODAM), transformada en Secretaria de la Fun-
cién Pablica (SFP), hasta marzo de 2003. Esta secretaria contaba con
atribuciones para realizar acciones en materia de combate a la co-
rrupcion, transparencia y desarrollo administrativo sustentadas en
el articulo 37 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
(LOAPF), ademas, de las previstas en las leyes: Federal de Respon-
sabilidades de los Servidores Publicos, de Adquisiciones, Arrenda-
mientos y Servicios del Sector Publico, de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas; General de Bienes Nacionales; Federal
de Entidades Paraestatales, y otros ordenamientos aplicables.**

Con el propésito de fortalecer las atribuciones de la SFP en ma-
teria de prevencién y combate a la corrupcion, de septiembre de 2003
a agosto de 2004, se promovieron las siguientes reformas al marco
juridico: el 11 de noviembre de 2003 la Camara de Senadores apro-
bdé con modificaciones la minuta enviada por la Camara de Diputados
respecto a la iniciativa, de Decreto presentada por el Ejecutivo fede-
ral para reformar y adicionar las Leyes de Adquisiciones, Arrenda-
mientos y Servicios del Sector Publico y de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las mismas, las que se sometieron a un exhaustivo
analisis. Las modificaciones pretendian otorgar mayor transparencia
alaaplicacion de los recursos publicos en las contrataciones guberna-
mentales, establecer mecanismos para la participacion de la sociedad
en las licitaciones y prevenir la discrecionalidad en la administracion
publica federal.*?
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En septiembre de 2004, se publico en el Diario Oficial de la Fe-
deracion el Acuerdo para el control, rendiciéon de cuentas e informes
¥y la, comprobacion del manejo transparente de los recursos publicos
federales otorgados a fideicomisos, mandatos o contratos analogos,
cuyo objetivo era transparentar el manegjo y ejercicio de los recursos
publicos federales y rendir cuentas claras a la sociedad, asi como ar-
monizar la observancia del secreto a que estan sujetas las fiduciarias
en el manejo de fideicomisos con el principio de rendicién de cuentas.
Mientras que en abril de 2005, se aprobd el proyecto de modificacio-
nes y adiciones a las leyes de Adquisiciones, Arrendamientos y Servi-
cios del Sector Publico y de Obras Publicas y Servicios Relacionados
con las Mismas, que consideraban aspectos de contralorias estatales
y del gobierno del Distrito Federal en la resoluciéon de inconformida-
des cuando se ejercieran recursos federales, previo establecimiento
del convenio de coordinacién respectivo. Estas reformas fueron pu-
blicadas en el DOF el 7 de julio de 2005 y entraron en vigor al dia
siguiente.*®

En esta perspectiva, el cambio de una secretaria a otra, no sélo
fue de nombre: se busc6 desde entonces, sin que se pueda decir que se
haya logrado, un cambio en la mision y responsabilidades. Se buscaba
pasar de una secretaria en la que el énfasis estuvo puesto en el control
¥y sancion, hacia otra en la que el eje de las tareas debia ser la preven-
cién y el mejoramiento de la gestion publica.**

indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno (2005)

Por tercera ocasion (2001, 2003 y 2005), se miden experiencias y
percepciones de los ciudadanos mexicanos de las 32 entidades fe-
derativas del pais acerca de la corrupcion, respecto de 35 servicios
publicos. Es la primera serie histérica en materia de corrupcion,*
que corresponde al periodo de Vicente Fox. El indice registra la co-
rrupcion en los servicios publicos ofrecidos por los tres niveles de
gobierno y por particulares. En la ediciéon 2005, se eliminaron siete
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tramites de baja incidencia nacional y se agregaron cuatro tramites a
propuestas de los gobiernos de las entidades federativas. Asi fue como
se integraron los 35 tramites de servicios a medir.“® Los resultados
mas relevantes de la ENCBG en 2005 fueron:

1. Se registr6 mas de 115 millones de actos de corrupcion en el

uso de 35 servicios publicos en los Gltimos 12 meses.

2. En promedio, las “mordidas” costaron a los hogares mexica-

nos $177.40.

3. Lo anterior, implica poco mas de 19 mil millones de pesos

anuales en pagos de “mordidas” de los hogares por el uso de los

35 servicios publicos seleccionados.

4. Los hogares que reportan “mordidas” destinan el 8 por ciento

de su ingreso a este rubro.

5. Para los hogares con ingresos de hasta 1 salario minimo, este

impuesto regresivo llega a representar el 24 por ciento de su

ingreso.

Los resultados nacionales por entidad federativa sefialan que el
INCBG pas6 de 10.6 en 2001 a 8.5 en 2003 y a10.1 en 2005. Asimismo,
10 entidades federativas disminuyeron su indice entre 2003 y 2005;
en las otras 22 entidades el indice se increment6. El comportamiento
de entidades como Hidalgo, Tabasco, Distrito Federal, Michoacan y
Veracruz contribuye al incremento del indice nacional. En relacién
con los tramites, de los 35 analizados 11 disminuyeron su incidencia
siendo “Pedir al camioén de la delegacién o municipio que se lleve la
basura” el que registra un mayor descenso (1.6 puntos); mientras que
18 tramites incrementan su incidencia, siendo “Trabajar o vender en
la via publica” el que registra un mayor incremento (7.4 puntos),*’ ver
cuadro siguiente:



Resultados por entidad federativa, 2001-2003-2007

Cuadro no. 27

La corrupcion administrativa en México

) Posicién indice
Entidad

2001 | 2003 | 2005 | 2001 | 2003 | 2005
Querétaro 24 18 1 8.1 6.3 2.0
Chiapas 16 6 2 6.8 4.0 2.8
Baja California Sur 2 1 3 3.9 2.3 4.8
Sonora 6 8 4 55 4.5 52
Guanajuato 9 25 4 6.0 8.9 52
Zacatecas 11 13 6 6.2 5.6 53
Nayarit 13 16 7 6.4 58 57
Aguascalientes 3 5 8 4.5 3.9 6.2
Coahuila 4 7 9 5.0 4.4 6.5
San Luis Potosi 7 27 10 57 10.2 6.6
Sinaloa 22 12 10 7.8 55 6.6
Yucatan 17 10 12 6.8 4.8 6.7
Tamaulipas 12 11 13 6.3 51 6.8
Baja California 8 17 14 57 6.0 6.9
Colima 1 3 15 3.0 3.8 7.0
Jalisco 28 20 16 11.6 6.5 72
Chihuahua 5 15 17 55 5.7 74
Campeche 19 14 18 73 5.7 7.8
Oaxaca 20 21 19 7.4 6.8 8.1
Nuevo Leén 18 26 20 71 9.9 9.3
Quintana Roo 10 2 21 6.1 3.7 9.4
Tlaxcala 14 23 22 6.6 7.8 10.0
Michoacan 27 9 23 10.3 4.8 10.8
Veracruz 23 19 23 79 6.4 10.8
Puebla 29 32 25 12.1 18.0 10.9
Morelos 21 24 26 77 8.3 11.0
Durango 26 29 27 8.9 12.6 111
Guerrero 30 28 27 13.4 12.0 11.1
Hidalgo 15 4 29 6.7 3.9 11.4

(continda)
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Estado de México 31 | 30 | 30 170 | 127 | 133
) Posicion Indicce
Entidad

2001 2003 | 2005 2001 2003 | 2005

Tabasco 25 22 31 8.5 6.9 13.6
Distrito Federal 32 31 32 22.6 13.2 19.8
Nacional 10.6 8.5 10.1

(fnaliza)

Fuente: Transparencia Mexicana. Encuesta Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno. Resultados 2001, 2003
y 2005. México, 2005, pp. 6-7.

Con relacién con los tramites, los que disminuyeron su indice favo-
rablemente fueron: Pago de predial (de 1.4 a 0.3); Obtener o acelerar
actas de nacimiento, defuncién, matrimonio o divorcio en el Registro
Civil (de 7.9 a 6.7); Conexién de teléfono (de 3.9 a 2.6); y pedir al
camion de la delegacion o municipio que se lleve la basura (de 24.4 a
22.8). Mientras que los tramites que incrementaron su indice fueron:
Trabajar o vender en via publica (de 16.0 a 23.4); Estacionar su au-
tomavil en la via publica en lugares controlados por personas que se
apropian de ellos (de 45.9 a 53.1); Evitar que un agente de transito
se lleve su automovil al corralén/sacar su automévil del corralén (de
53.3 a60.2); Pasar sus cosas en alguna aduana, retén, garita o puerto
fronterizo (de 25.8 a 31.3). Ver cuadro siguiente:

Cuadro no. 28
Resultados nacionales por tramites, 2001-2003-2005

Posicién o indice
Tramite
2005 2001 | 2003 | 2005

1 Pago de predial. 1.6 1.4 0.3

2 Solicitar una beca para alguin tipo de estudios. | 3.8 3.2 15

3 Recibir correspondencia. 5.0 3.2 2.2

4 Conexion de teléfono. 3.8 3.3 2.6

5 Obtgner una ficha de inscripcién a una escuela 37 33 27
oficial.

6 Optgner la cartilla militar/exentar el servicio a7 34 30
militar.

(continGia)
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Posicién o indice
Tramite
2005 2001 | 2003 | 2005

Recibir apoyo o incorporarse a programas del

6 gobierno como PROGRESA; PROCAMPO, leche, | 3.0 3.9 3.0
etc.
Obtener un crédito o préstamo en efectivo

8 para su casa, negocio o automoévil en institu- | 6.4 51 3.6
ciones privadas.

9 Visitar aun paue_n_te en un hospital fuera de 85 6.3 48
los horarios permitidos.

10 Obtener consFanplas de estudios o examenes 131 75 49
en escuelas publicas.

11 Obtener o acelerar el pasaporte en la SRE. 10.0 79 54
Atencion urgente a un paciente o que éste in-

12 grese antes de lo programado en una clinica| 9.4 8.1 57
u hospital.
Introduccién o regularizacion de servicios: agua,

13 drengje, alumbrado, pavimento, mantenimiento | 10.7 8.3 6.1
de parques y jardines, etc.

14 Ingresar a trabajar al Gobierno. 10.8 8.6 6.2

15 S_ollmtar_un permiso d_e |r_13ta|a<:|on de un nego- 9.7 8.9 6.7
cio o abrir un establecimiento.
Obtener o acelerar actas de nacimiento, de-

15 funcién, matrimonio o divorcio en el Registro| 10.1 9.2 6.7
Civil.
Solicitar constancia de uso de suelo u otro tra-

7 mite al Registro Publico de la Propiedad. 12 93 71

18 Conexién o reconexion de agua y/o drenaje. 15.4 10.8 7.7
Obtener un crédito o préstamo en efectivo para

19 casa, negocio o automévil en instituciones pu-| 12.9 11.3 8.1
blicas como el INFONAVIT.

20 Conexion o reconexion de luz a domicilio. 14.5 11.5 9.4

21 Obtener una licencia o permiso de uso de suelo. | 14.5 119 9.8

22 Opt_er)er agua de la pipa de la delegacién o mu- 16.8 13.2 107
nicipio.

23 Obtener la licencia de conducir. 18.7 16.0 10.9

24 Regul_arlzar cu~anU|er tramite de su vehiculo: 25.8 16.5 116
cambio de duefio, etc.

25 Aprobar la verificacién vehicular. 28.3 21.3 13.3

(contintia)
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Posicién o indice
Tramite
2005 2001 | 2003 | 2005
26 Obtener up‘a Ilcer?ma [¢] permlso c!e demollc!on, 270 244 13.9
construccion o alineamiento y numero oficial.
27 Llevar o presentar un caso en un Juzgado. 28.5 25.8 15.0
28 Pedir al camién de la delegacién o municipio 303 | 260 | 228
que se lleve la basura.
29 Trabajar o vender en la via publica. 56.0 45.9 23.4
Evitar ser detenido en el Ministerio Publico/
30 realizar una denuncia, acusacion o levantar 545 | 503 | 236
un acta/lograr que se le dé seguimiento a un
caso.
31 Recuperar su automoévil robado. 572 533 | 289
32 Pasar sus cosas en.alguna aduana, retén, gari- 285 | 258 | 313
ta o puerto fronterizo.
33 Evitar ser |pfr§CC|onado o detenido por un 545 50.3 50.0
agente de transito.
Estacionar su automovil en la via publica en
34 lugares controlados por personas que se apro- | 56.0 | 459 | 53.1
pian de ellos.
Evitar que un agente de transito se lleve su
35 automovil al corralén/sacar su automdvil del | 57.2 | 53.3 | 60.2
corralon.
Nacional 10.5 8.5 10.1
(finaliza))

Fuente: Transparencia Mexicana. Encuesta Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno. Resultados 2001, 2003
y 2005. México, 2005, pp. 8-9. (*) Se mide por primera vez en 2005.

En la administracion de Vicente Fox ¢cémo se encuentra la corrup-
cién de acuerdo al Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno?
Los resultados en las tres encuestas aplicadas y por entidad son los
siguientes:
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Cuadro no. 29
Por afio de estudio, 2001-2003-2005

Registro Mayor Igual Menor
Nacional 2001 354 44.0 20.6
Nacional 2003 33.9 472 18.9
Nacional 2005 39.8 42.7 15.8

Fuente: Transparencia Mexicana. Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno. Informe Ejecutivo 2005-
2006. México, 2006, p. 22.

Cuadro no. 30

Por entidad federativa, 2001-2003-2005

Registro Mayor lgual Menor
Nacional 2001 28.0 48.4 23.6
Nacional 2003 29.9 49.9 20.3
Nacional 2005 34.4 46.6 17.2

Fuente: Transparencia Mexicana. Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno. Informe Ejecutivo 2005-
2006. México, 2006, p. 22.

En suma, de acuerdo con los resultados del INCBG en el 2005, el
indice registra mayor incidencia en jefes de hogar jovenes, 12.1; jefes
de hogar con mayor escolaridad, 12.7 (preparatoria); y 10.6 (univer-
sitarios). Mientras que el Indice registra menor incidencia en jefes de
hogar mayores de 50 anos, 8.7; jefes de hogar con menores ingresos
(de hasta un salario minimo) 7.9.4¢

La idea de que los indices median basicamente las percepciones
de los ciudadanos, y no las conductas en las que la intervencién gu-
bernamental pudiera ayudar a corregir, planted serias dudas sobre su
utilidad, sin que se encontraran un instrumento de medicién mejor.
Un funcionario resume asi el problema:

Una de las metas que se plante6 el gobierno fue mejorar la cali-
ficacién de México en el Indice de Percepcion de la Corrupcion,
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pero cuando estudiamos la metodologia y platicamos con los
expertos, resulté que era una meta dificil de alcanzar por la me-
todologia que se utilizaba. En un periodo de un afio o dos no era
posible cambiar esa calificacion.*®

La serie de INCBG (2001, 2003 y 2005) que corresponden al gobierno
de Vicente Fox, permite conocer de forma cuantitativa: el costo de la
corrupcion, laincidencia, el ranking de las entidades federativas y los
tramites mas susceptibles a la corrupcién. Los datos duros muestran
que la corrupcion sigue creciendo, es un impuesto negativo que ha te-
nido un costo de 19 mil millones de pesos sélo en el afio de 2005.

Control interno y externo en la administracion piblica

La mayoria de los paises del mundo cuentan con dos tipos de control
de la gestion publica: primero, el superior o externo, que corresponde
al Poder Legislativo, que se enfoca a la revision del ejercicio congruen-
te y legal del gasto y el presupuesto publico que se realiza una vez
que han sido ejecutados; y el segundo, el interno, que ejerce el propio
Poder Ejecutivo simultaneamente al ejercicio del gasto con un enfoque
preventivo, cuyo fin es lograr la mayor honestidad y transparencia en
el uso de los recursos publicos.5°

Desde que fue creada la Secretaria de la Contraloria General de
la Federacion (SECOGEF), hoy Secretaria de la Funcion Publica (SFP),
se ha tenido la idea errénea de que sus funciones se duplican con las
que ejerce la Auditoria Superior de la Federacion (antes Contaduria
Mayor de Hacienda). El gobierno de Vicente Fox analiz6 a ambas de-
terminando que no era recomendable suprimir ninguna de ellas, por
el contrario, se debia fortalecer y perfeccionar con el objetivo de que
se complementaran.

A la Auditoria Superior de la Federacién, haciéndola mas auté-
noma, técnica y oportuna, lo que se concreto6 con la emision de la Ley
de Fiscalizacion Superior de la Federacion y posteriores reformas,
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publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del 29 de diciembre de 2000
y del 4 de abril de 2005, respectivamente. Y la Secretaria de la Fun-
cion Publica, dotandola de mayor objetividad y orientandola hacia un
concepto integral y sistematizado de control, no s6lo financiero sino
capaz de abarcar todos los ambitos de la gestién publica con énfasis
en el control cualitativo destinado al cumplimiento de las metas y los
objetivos de los programas sociales.>*

Un elemento importante en materia de control externo es la
modificacién para que la Auditoria Superior de la Federacién pueda
profundizar en la revision de las auditorias que se realizan por los or-
ganismos locales de fiscalizacion, las contadurias mayores de Hacien-
da que obedecen al interés politico de las fuerzas mayoritarias en el
Estado, que son organismos que van a pasar por el proceso de reforma
constitucional para dotarlos de plena autonomia técnica, financiera y
de gestion. Esta medida permitira fortalecer la fiscalizacién superior
del Poder Legislativo, tanto a nivel federal como estatal.?

La pregunta central de esta investigacion es: sen qué medida
el control interno y el externo han combatido la corrupcion? ¢Han
sido efectivos estos controles contra la corrupcién? Esta respuesta se
encuentra a lo largo de este trabajo y nos parece que por el momento,
se puede afirmar que si bien se han mejorado los controles interno y
externo en México, éstos todavia no han sido lo suficientemente efec-
tivos y contundentes para controlar el aumento y la frecuencia de la
corrupcion administrativa.

Contraloria Social

Si bien el Programa de Contraloria Social inicié funciones en el sexe-
nio 1988-1994, dentro de las atribuciones de la entonces Secretaria
de la Contraloria General de la Federacién (SECOGEF), su labor se ha
ampliado y fortalecido con los avances democraticos. Concebida desde
sus inicios como un instrumento de corresponsabilidad gubernamen-
tal y ciudadana, propicia la participacion de individuos y organizacio-
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nes sociales en la realizacién de actividades de control y vigilancia de
las acciones de interés publico. Su objetivo es contribuir a la rendicion
de cuentas para que las politicas publicas y el ejercicio de los recursos
se realicen con transparencia, eficacia, calidad y honradez. La Con-
traloria Social desalienta el poder abusivo y establece una relacion de
corresponsabilidad entre gobernantes y gobernados.5®

Se establecié el programa de Renovacién de Contraloria Social
en programas sociales para atender a la poblacién beneficiaria. De
igual manera, se hicieron esfuerzos para mejorar los Sistemas de
Atencion Ciudadana, asi como la integracion de la Contraloria So-
cial en el Programa de Atenciéon a 250 Microrregiones Prioritarias
(Contigo manos a la obra). Se ratifico la coordinacién y colaboracién
federacién-estados, con la suscripcion de 31 programas de trabajo con
las contralorias de los gobiernos de las entidades federativas.>*

Para la operacién de la Controlaria Social en los programas so-
ciales que funcionan con recursos federales es necesaria la vincula-
cién con el ambito estatal, la cual se fundamenta en los acuerdos de
coordinacion suscritos entre los estados y la Federacion. La coordi-
nacion se establece con los érganos estatales de control, que son las
dependencias encargadas de vigilar que la gestiéon gubernamental en
sus ambitos se realice con base en los principios de transparencia,
rendicién de cuentas, honradez y eficiencia.

La inclusion de la Contraloria Social en las leyes General de De-
sarrollo Social y de Fomento a las Actividades Desarrolladas por las
Organizaciones de la Sociedad Civil, otorga a los ciudadanos nuevas
herramientas para vigilar el desempefio de las autoridades y parti-
cipar en las actividades de control de los programas de desarrollo
social. Es importante afiadir que la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica Gubernamental se ha constituido en
un puntal determinante que ofrece a la ciudadania la posibilidad de
una participaciéon mejor informada.>®

A partir de 2001, la Secretaria de la Funcién Publica reporta
que apoy6 de manera directa la operacion de esquemas de contraloria
social en los programas Oportunidades, Atencién a Jornaleros Agri-



La corrupcion administrativa en México

colas, IMSS-Oportunidades, Apoyo al Empleo, Escuelas de Calidad,
Abasto Rural, Procampo, Alianza Contigo, Empleo Temporal, Inicia-
tiva Ciudadana 3 X 1, Abatimiento del Rezago en Educacién Inicial
y Basica, asi como en otros programas que se incorporaron en ese
sexenio como son: Habitat, Desarrollo de los Pueblos y Comunidades
Indigenas, y Opciones Productivas, 1os cuales en conjunto manejan un
presupuesto superior a los 50,000 millones de pesos.*®

Cabe agregar, que una de las mayores aportaciones de la expe-
riencia mexicana en el control de los programas publicos es la Contra-
loria Social y representa una de las mejores practicas en la adminis-
tracién publica federal.

Sanciones administrativas
A continuacion se sefialan los datos estadisticos correspondientes a la

administracion publica federal en su conjunto para el periodo diciem-
bre de 2000 a abril de 2005, durante el gobierno de Vicente Fox:
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Cuadro no. 32
Servidores publicos sancionados en el gobierno de Fox

Afio Nurmgro de gery?dores Ngm_ero de servit_jores
publicos enjuiciados publicos sentenciados

2001 73 7

2002 86 8

2003 62 7

2004 76 3

2005 37 o]

2006 29 0

Total 363 25

Fuente: elaboracion propia a partir de: Claudia Cruz Santiago (coordinadora). Mejores practicas interna-
cionales en materia de combate a la impunidad y la corrupcién. México, Grupo Parlamentario del PRD. LX
Legislatura, 2008, p. 13.

En el caso de los procedimientos administrativos seguidos en
contra de los servidores publicos, las cosas no fueron tan diferentes.
Durante el gobierno de Vicente Fox, las sanciones a servidores publi-
cos relativas a las declaraciones patrimoniales fueron las siguientes:

Cuadro no. 33
Sanciones administrativas por irregulares en la declaraciéon patrimonial

Afio SandonesadnﬂmsnaﬁyaspothTegmarMadesenIa
declaracion patrimonial

2000 5,197

2001 1,924

2002 17

2003 0

2004 0

2005 0

2006 7

2007 237

Fuente: elaboracion propia a partir de: Claudia Cruz Santiago (coordinadora). Mejores préacticas interna-
cionales en materia de combate a la impunidad y la corrupcién. México, Grupo Parlamentario del PRD. LX
Legislatura, 2008, p. 14.
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Lo anterior, también significa que muy pocos casos de corrupcion in-
coados por la Secretaria de la Funcién Publica se convierten en pro-
cedimientos penales. Ello es asi, porque existe alta probabilidad de
que una sancién administrativa impuesta por esa dependencia, sea
declara nula por el Tribunal de Justicia Fiscal y Administrativa.>®

Todo este panorama de corrupcién, deshonestidad, resultaba
tanto o mas grande que en la época dorada del PRI, a principios de los
afios ochenta en que se anuncié una nueva cruzada por la renovacion
moral del pais, y se crearon nuevos marcos juridico y politico, para
el desempefio de los servidores publicos. De nada sirvid, al contrario,
parecia haber empeorado, porque “antes era un partido, ahora eran
todos”.%°

Felipe Calderon y el fracaso en el combate a la corrupcion
administrativa

El gobierno de Vicente Fox puede colocarse como el segundo go-
bierno en México, junto con el de Miguel de la Madrid, como de aquellos
que colocaron el combate a la corrupcién administrativa como tema
prioritario en su agenda publica. En el régimen de alternancia politica
es el gobierno de Fox como el mas comprometido con el control de la
corrupcion administrativa, mientras que el gobierno de Felipe Calde-
ron ha expedido el Programa de Rendicion de Cuentas y Combate a la
Corrupcioén, practicamente es inexistente, no se difundié masivamen-
te, los ciudadanos no lo conocen y en los Informes de Gobierno es uno
mas de las acciones en esta materia.

A partir de las mediciones de Transparencia Mexicana mediante
su Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno -2007 y 2011- las
evaluaciones muestran que la corrupcion ha aumentando y no ha sido
contenida. El frente de batalla de Calderdn fue el crimen organizado,
no la corrupcion en la propia administraciéon publica. Significa un
retroceso en la materia.
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El Programa de Rendicion de Cuentas y Combate a 1a Corrupcion
(2006-20123)

El Programa Nacional de Rendicién de Cuentas, Transparenciay Com-
bate ala Corrupcién 2008-2012, “es un programa de caracter especial
y de observancia obligatoria para la Administracion Publica Federal,
para generar una cultura social de rendicion de cuentas, combate a
la corrupcion y apego a la legalidad, a partir de la transformacion de
procesos del propio gobierno federal y de la redefinicién de las relacio-
nes entre el Estado y la Sociedad” (SFP, 2008; 8).

A partir de revisar varios indices de corrupcion y transparencia
gubernamental -Indice de Percepcién de la Corrupcion (IPC), el Indi-
ce de Control de la Corrupcion y la Encuesta Nacional de Corrupcion
y Buen Gobierno de Transparencia Mexicana- y de los compromisos
contraidos a nivel internacional a tomar medidas para combatir la
corrupcion -la Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la
OEA, la Convencion para combatir el Cohecho de Servidores Publicos Ex-
tranjeros en Transparencia Comerciales Internacionales de la (OCDE)
y la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (ONU)-
se demuestra la necesidad de disminuir los niveles de corrupcion y
emprender una “reforma administrativa, sustentada en los valores de
transparencia, rendicién de cuentas y servicio publico, es una respon-
sabilidad compartida del gobierno y la sociedad” (SFP, 2008; 13).

El programa reconoce los avances a diez afios de logros en ma-
teria de rendicion de cuentas -creacion de la Auditoria Superior de la
Federacion; la publicacion de la Ley Federal de Transparenciay Acce-
so a la Informacién Publica Gubernamental; la creacion del Instituto
Federal de Acceso a la Informacién; la instauracion del Servicio Pro-
fesional de Carrera; la suscripcion de convenciones contra la corrup-
cion; la independencia de los Organos Internos de Control- aunado a
los resultados del Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y
Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo, durante
el gobierno de Vicente Fox, sin embargo, la percepcién de corrupcion
de la ciudadania en nuestro pais no ha variado, “ain siguen existiendo
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reglas de operacién y ejercicio del gasto de los programas federales,
como los subsidios, donativos, fideicomisos y procesos de contratacio-
nes publicas, que no son del todo transparentes” (SFP, 2008; 14).

A partir de este balance y de los resultados obtenidos, el Progra-
ma Nacional de Rendicién de Cuentas, Transparencia 'y Combate a la
Corrupcién (PNRCTCC), establecid seis objetivos generales, tal como
lo muestra el cuadro que sigue. Se incluyen indicad