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"Es cierto que la politica se hace con la
cabeza. En esto tienen toda la razdn
guienes defienden 1la ética de 1la
conviccién. Nadie puede, sin embargo,
prescribir si hay que obrar conforme a 1la
ética de responsabilidad o conforme a la
ética de la conviccidén, o cuando conforme
a una y cuando conforme a otra."

Max Weber, La politica como vocaciodn.
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Introduccidén

En México, las politicas gubernamentales para combatir 1la
corrupcion no han constituido un &area de estudio gque haya
despertado interés. En consecuencia, se ha generado un conjunto
de mitoé, creencias y lugares comunes en torno a los motivos por
los Que los regimengs politicos emprenden campanas de
meralizacion administrativa y a la manera en que las llevan a la
practica. Por ejemplo, se dice frecuentemente que cada presidente
de la Republica ha iniciado campanas de persecusion de
funcionariocs al principio de su periocdo de gobiernc y que estas
politicas se han realizado para dirimir pugnas al interior de la
clase gobernante o para calmar en el corto plazo la irritacidn
ciudadana sin Dbuscar reformas profundas. La falta de estudios
rigurosos al respecto ha provocado que la interpretacion de este
tipo de medidas se 1limite a la literatura sensacionalista al
respecto. Este hecho que ha propiciado que los cientificos

sociales evadan aun mas el andlisis de esta materia.

El objetivo de esta tesis es el conocimiento de las politicas
que los gobilernos mexicanos, a partir del triunfo de 1la
Revolucién, han formulado y ejecutado para abatir los fendmenos
de corrupcion en el sector publico. La hipdétesis central es que

las estrategias de moralizacion administrativa se mueven en



general dentro de dos enfoques. El1 primero, que llamaremos
"moralizador", se refiere al refuerzo legal e instituciona; de
los valores a los que los miembros de la burocracia deben
supuestamente apegarse en un régimen representativo y democratico
--igualdad, imparcialidad, legalidad, sujecion al escrutinio
ciudadano-- y en una organizacién racional --mérito profesional,
separacion respecto de los medios de la administracieén.l E1
'segundo, que denominaremos de "eficiencia", tiene por objeto

evitar fundamentalmente las practicas corruptas que, debido a

las restricciones econdmico organizacionales --escasez .de
recursos—-- amenacen la estabilidad de las finanzas publicas
gubernamentales.

El enfoque moralizador tiende a aparecer cuando los gobierncs
enfrentan una crisis de confianza publica, posiblemente debida a
la inconformidad ciudadana contra la corrupcidén administrativa
imperante. De ahi que se formulen acciones que 1les permitan
demostrar un compromiso con el conjuntc de valores que profesa la
sociedad vy, por tanto, se 1impulse el abatimiento de
comportamientos ilegitimos =--no necesariamente ilegales ni
forzosamente causantes de algun dano al patrimonio del Estado.
Tan pronto comc se recupera esa confianza perdida o esas campanas
producen efectos negativos para la estabilidad politica, 1la
permanencia de las acciones "moralizadoras" dependera entonces de

su conveniencia para los fines de quienes siguen el criterio de

eficiencia econdmica.



Si este ultimo enfoque es el que dio origen a.la politica de
combate a la corrupcién, sus finalidades estardn centradas
eminentemente en la proteccién de los recursos estatales, sin
mayor consideracién sobre 1las conductas corruptas que no
impliquen malversacion dé: los fondos publicos. Ambos enfoques
interactuan entre si y pueden entrar en conflicto, sobre todo si
las autoridades hacendarias y.presupuestales, cuyo poder en 1la
administracion publica es indiscutible, hacen pesar su influencia
para determinar el contenido y profundidad de la lucha contra la

corrupcioén. Esta explicacién sirve como base en nuestro estudio

para entender la dindmica de las politicas de moralizacidn

administrativa.

Los programas de combate a 1la corrupcion pueden incidir en
miltiples &mbitos del sector publico. Para facilitar 1la
comprenéién de estas medidas, se han elegido las funciones de
adquisiciones y obras publicas para analizar en detalle la forma
en que las campanas de moralizacidén afectan los procesos
administrativos. En primer término, 1las compras y las
construcciones se encuentran entre las actividades que
generalmente son senaladas como areas especialmente sensibles a
las practicas corruptas, debido a la variedad de factores que en
ellas se conjugan: recursos presupuestales, decisiones altamente
discrecionales de los funcionarios, y competencia privada para
obtener pedidos y contratos publicos. En segundo lugar, debido a
estos alicientes, son procesos en los que se pueden presentar
_casi todas las modalidades de corrupciodn concebibles: desde 1la

malversacion de fondos hasta el conflicto de interés, pasando por



el soborno y el lucro con informacidén confidencial.

Para la debida comprensién de esta tesis es necesario definir
qué se entiende por "corrupcién". Este término tiene multiples
acepciones sequn el criterio que se aplique y, a causa de su
connotacion moral, se emplea ‘para calificar las mads variadas
formas de actos y conductas que se alejan de un determinédo
estandar de "bondad" o "rectitud". Dado que las campanas contra
la corrupcioén en México han tendido a impulsar un modo de
comportamiento propic de una organizacién racional—burocraéica,
adoptaremos la definicién de J. S. Nye pues incluye las conductas
que, con objeto de alcanzar un fin particular, se separan de ese

ideal en el ejercicio de un cargo publico:

Corrupcion es el comportamiento que se desvia de
las obligaciones formales de una funcion publica a

causa de beneficios pecuniarios (personales,
familiares o para la "cliqueé privada") o de
"status"; o que viola las reglas contra el

ejercicio de ciertos tipos de influencia para fines
privados. Esta conducta incluye el soborno (empleo
de una recompensa para pervertir el Jjuicio de una
persona en una posicidén de confianza); el nepotismo
(patrocinio en funcidén de una relacion adscriptiva
mas que del mérito); y la malversacién (apropiacidn
ilegal de recursos publicos para usos
particulares) .

Cuando se emplea el término de "moralizaciodn" se refiere
ﬁnicamente al propdsito de buscar gque la conducta de 1los
funcionario se arregle conforme a los valores esperados en el
servicio publico. No tiene que ver con la modificacion de la

moral de la vida privada o con cuestiones de orden religioso.



Se empleara a su vez una clasificacién de modalidades de

corrupcién basada en el tipo de beneficio que el sujeto activo

obtiene del acto o intercambio:

1) corrupcion de origen afectivo.- refiere a las obligaciones
sustentadas en el parentesco, amistad o vinculo comunitario, de
modo que lo alcanzado es, en primer término, la satisfacciodn de
cunplir ese compromiso. Esta forma de comportamiento es llamada
también "parroguial" porque se atribuye a la permanencia de
valores localistas, reflejo del peso de la comunidad de origén o

de residencia en un individuo.3 Un ejemplo cléasico es el

nepotismo.

2) corrupcion para adquisicion de poder.- incluye las
conductas destinadas a ganar o consolidar una posicidn
y capacidad de influencia dentro de la organizacidn burocratica.
Esta modalidad es fuente de controversia pues supone un espiritu
desinteresado, desapartado de cualquier otro objetivo que no sea
el de servicio publico. Este comportamiento se dificulta sobre
todo en sistemas donde la administracién publica es el medio
esencial para realizar una carrera politica. Ademas, cuando no
existe estabilidad laboral, 1la consefvacién de un lugar dentro
del aparato administrativo obliga a los funcionarios a emplear
los recursos y decisiones oficiales para ese interés particular.
No se puede olvidar que la dindmica de distribucidén de poder con
fines privados es parte del funcionamiento de toda organizaciodn

compleja. El trafico de influencia es una de sus expresiones mas

'evidentes.4



3) corrupcioén de caracter econdmico.-

a) corrupcioén defraudatoria.- la apropiacién de recursos
publicos (monetarios y materiales) para una finalidad privada.5

b) corrupcidén rentistica.- implica la obtencion de una renta
por un funcionario a cambio de una decisién en un sentido
determinado o a partir de 1la posicién funcional o jerarquica. Es
el caso del conflicto de’interés, los sobornos y la extorsion.
En estos dos udltimos tipos de conducta, el burdcrata se comporta

como "monopolista discriminante” y fija tasas de mercado por sus

servicios.®

Estos tipos se pueden dar de manera combinada como, por
ejemplo, son los casos de la defraudacidén para consolidar una
posicion de poder politico o el conflicto de interés donde se

beneficia a un familiar y, a la vez, se obtiene una ganancia

econdmica.

Se excluyen de 1la investigacion las formas de corrupcioén de
origen eminentemente politico, es decir, lés gque no se explican
fuera de su funcion de alterar los mecanismos formales para la
integracién y ejercicio del poder publico, por ejemplo, el fraude

electoral.

El trabajo se divide en seis capitulos. En el primero se

establecen las formulaciones tedricas en torno a las politicas

contra la corrupcidn. En especial, se ven las implicaciones que
ha tenido 1la discusion sobre el caracter funcional de 1la
‘corrupcién en la proposicidén de estrategias para abatirla. Al

final se establecen los factores que debieran observarse para el



diserio de medidas moralizadoras y que serviran como base para el

estudio de las campafias objeto de esta tesis.

En el segundo capitul; se determina el concepto legal de
corrupcion en México, sus modificaciones al paso del tiempo y su
marco de aplicacién en los diversos niveles burocraticos. El
alcance temporal de este capitulo abarca hasta el sexenio de Joseé
Lopez Portillo (1976-1982) inclusive, pues preferimos tratar 1lo
ocurrido al respecto en el programa de "Renovacién Moral" del
régimen de Miguel de la Madrid en el capitulo referido a ese
gobierno, debido a que 1los trascendentes cambios que se

introdujeron en ese momento se entienden mejor dentro de su

contexto histdérico.

La descripcién y analisis de las politicas contra 1la
corrupcion durante los cuatro primeros gobiernos
posrevolucionarios, es decir, los de Venustiano Carranza, Adolfo
de. la Huerta, Alvaro obregdén Yy Plutarco. Elias Calles, es el
objetivo del tercer capitulo. De las campafas emprendidas a mitad
del siglo por las administraciones de Miguel Aleman y Adolfo Ruiz
Cortines se encarga el cuarto capitulo, asi como el quinto trata
de la de José Lopez Portillo. Finalmente, el sexto desarrolla el
contenido de la "Renovacién Moral", la mas reciente de las

iniciativas de combate a la corrupcidn y ejercida bajo el mandato

de Miguel de la Madrid.



Cabe hacer dos observaciones:

1) Este trabajo no pretende ser un estudio de la cqrrupcién en
México. Este sefialamiento parecerd contradictorio, porque se
puede pensar que nb es posible estudiar las acciones
moralizadoras sin conocer la dimeﬁsién y caracteristicas del
fendmenoc que las provoca. Sin embargo, como una conclusiodn
anticipada se puede exponer que las politicas en cuestidén poco
tienen que ver con la corrupcidén realmente existente, debido
fundamentalmente a que los gobiernos ni siquiera conocéﬁ su
magnitud. Tan so6lo las campanas dirigidas a controlar 1la
defraudacidén pueden registrar en algun grado el alcance de esta
practica gracias a la contabilidad. En cambio, es dificil

encontrar evidencias que sirvan para la deteccidn de actos como

el cohecho.

2) La presente investigacién se enfoca a las politicas
generales pfqpuestas por los titulares del Ejecutivo y no a las
que son unicamente de interés particular de un sector. En este
ultimo caso, sdélo se consideran las que se originaron asi, pero
que el presidente de la Republica retomé como suyas. Los sujetos
de estudio son los funcionarios, pues régularmente las campanas
en cuestion se generan en funcién‘de los actos de corrupcidén que

se presentan en los mandos directivos.

Finalmente, debo dejar constancia de quienes de diversos modos
ayudaron en la elaboracioén de este trabajo. Quiero agradecer, en
primer término, a la profesora Maria del Carmen Pardo por haber

aceptado dirigir la tesis ya que sus comentarios y sugerencias



fueron fundamentales para mejorar su contenido. Quedo en deuda
con el profesor Fernando Serrano Migalldn, sin cuyo aliento e
invaluable apoyo habria sido dificil dar este paso esenciallen mi
formacidon profesional. Aprecio también el respaldo que recibi de
Mauricio Reyes, quien contribuyé de manera importante para que
pudiera llevar a cabo la investigacién en sus primeros momentos.
Especial mencion merece Dolores Acevedo, no soélo porque siempre
actuo como mi conciencia, sino también por sus comentarios de

gran utilidad y por su paciencia para revisar la tesis. Alfredo

Cuevas, de igual manera, pusoc su dgrano de arena para sacar

adelante este esfuerzo.
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2 J. S. Nye, "Corruption and political development: a cost-

benefit analysis", en Arnold Heidenheimer, comp., Politiecal
corruption: readings in comparative analysis (New York: Holt,
Rinehart & Winston, 1970) pp. 566-567

3 Véase James Scott, Comparative political corruption

(Englewood Cliffs, N. J.: Prentice Hall, 1972), p. 11
4 Cf. Bernard Williams, "La politica y el carédcter moral",
en Stuart Hampshire, comp., Moral publica y moral privada
(México: Fondo de Cultura Econdmica, 1983), pp. 72-92
-3 Cf. Vijay Jagannathan, "Corruption delivery systems and

property rights", en World Development. Vol. 14, no. 1, enero de
1986. pp. 128-129

6 Ibid., p. 128
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Capitulo I

El combate a la corrupcidn: fundamentos tedricos
Y propuestas de politica gubernamental

En este capitulo se exponen, a través de cinco apartados; los
fundamentos tedricos de las politicas gubernamentales contra la
corrupciodén, asi como un modelo que pretende establecer el
contenido que deben presentar para poder abatir efectivamente
este fendmeno. El interés académico por la formulacion de medidas
anticorrupcion ha dependido del caracter funcional o disfuncional
que en términos politicos y econdmicos se le asigna al proceso en
cuestioén. Por ello, en el primer apartado, se analizan las
consideraciones de las teorias de la modernizacidén sobre 1la
corrupcioén y sus efectos en el disefio de pecliticas de
moralizacion administrativa. Esos estudios trataron de demostrar
el caracter funcional de practicas como la defraudaciéh, el
soborno o el uso de la autoridad publica para fines privados en

el proceso de desarrollo general de los paises del Tercer Mundo.

El segundo apartado trata las aportaciones mas recientes sobre
la corrupcidén y gque recuperan el caracter negativo que este
fendmeno presenta para la vida de un Estado. Este acento en 1lo

"disfuncional es el que sustenta la elaboracidén de estrategias

moralizadoras.

11



En el tercero se exponen algunas interpretaciones sobre el
papel funcional de la corrupcién en el caso mexicano. Esto nos
permitira entender también algunas de las consideraciones que se
han externado sobre la conveniencia de aplicar ciertos tipos de

politicas para combatir la deshonestidad administrativa.

El cuarto busca establecer las caracteristicas de las
estrategias oficiales anticorrupcidén. Los gobiernos no siempre
tratan de modificar o eliminar las causas gue alientan las
practicas venales, defraudatorias o de otra indole gue supongan
la desviacion de recursos y decisiones de su fin publico a uno
particular. Las politicas de combate a la corrupcion persiguen
también alcanzar otros objetivos publicos, como la estabilidad
politica. Si el costo de disminuir los actos corruptos es el
rompimiento de la cohesidén del grupo gobernante posiblemente los

dirigentes de un pais resolveréan detener 1la campana de

moralizacion.

Finalmente, el quinto apartado presenta los elementos idoneos
de un modelo de politica contra la corrupcion. Este dltimo.
servird para estudiar las medidas anticorrupcion de las

administraciones posrevolucionarias y permitirda comprobar 1la

hipotesis propuesta.

12



1) Las teorias de la modernizacidn:
la corrupcién como proceso funcional

Durante la década de los sesenta proliferaron los estudios
sobre los Estados en vias de desarrollo. Se indagaba acerca de
las dificultades que estos paises, en particular los recién
independizados, enfrentgban para integrarse internamente como
naciones, para establecer sistemas democraticos estables Yy
desarrollar economias industrializadas o, al menos, viables; en
otras palabras, ser "modernos" como los paises occidentaleé mas
avanzados. Uno de 1los aspeétos que llamé la atencidén de varios
investigadores fue la presencia cotidiana de la corrupcioén
administrativa como medio para alcanzar varios de los objetivos
de ese proceso modernizador. Desde una o6ptica funcionalista, se
consideraba que los actos corruptos no debian de ser vistos como
patologias en las sociedades en transicidn al desarrollo politico
y econdmico, sino como factores que contribuian a alcanzar la
modernizacioén en ausencia de otros mecanismos mds legitimos. Como
afirmoé uno de los mas conocidos autores de esta corriente, Samuel

Huntington, la corrupcién era un "sustituto de la violencia".?l

¢Cudles son las funciones que, segun los tedricos de 1la

modernizacion, cumple la corrupciodn?

En términos politicos, se decia que actuaba como mecanismo de
orden e integracidén social, pues mediante sobornos un grupo
marginado podia acceder a ciertos satisfactores (servicios
publicos, atencién gubernamental) o ejercer influencia ante 1las

autoridades que de otra manera no se podrian lograr. La base para

13



tal afirmacidén era que los procesos politicos en los paises del

Tercer Mundo estaban restringidos para beneficio de una pequena-

élite.?

La pobreza ancestral de las sociedades en vias de
desarrollo, fuente de inconformidad pﬁblica, podia ser aminorada
median?e la presencia de .actividades ilegales (contrabando,
narcotrafico o el éjercicio de actividades econdmicas
legitimas, pero que no cubren los requisitos oficiales) toleradas
mediante cohecho a los funcionarios, o bien a traveés dé la
creaciodén de vinculos clientelistas. El enriquecimiento ilicito de

miembros de la burocracia se consideraba un medioc de movilidad

social que los bajos sueldos de la administracion publica no

permitian. 3

No menos importante era el papel que la corrupcién Jjugaba en
la conciliacidén de intereses antagdénicos, pues un gobierno podia
"comprar® é los lideres de una faccidén opositora antes que
proceder a reprimirlos violentamente. 4Asimismo, la cohesidn de

la propia élite gobernante se fomentaba al compartir 1los

"beneficios" informales del ejercicio del poder:5 el
otorgamiento de contratos, permisos, concesiones o franquicias
a miembros de la clase politica permitia garantizar la lealtad

en el interior del gobierno y la de sus aliados (partidos y

movimientos politicos, grupos de interés y de presién afines a

quienes gobiernan).

Se llego a argumentar ~--utilizando explicaciones

inconsistentes-~ que el servicio civil podria mejorar su

14



eficiencia y profesionalismo gracias a la corrupcién. Se asumia
que los parientes y otros protegidos politicos podian estar mejor
preparados que los servidores publicos permanentes.s'sin embargo,
no se exponian evidencias de que los funcionarios designados por
criterio politico o afectivo realmente mejoraran el desemperio del
servicio gubernamental. Se decia que ocasionaban la ruptura de la
rigidez de 1la rutina burocratica, pero en ninguin momento se
demostraba que ese cambio efectivamente mejoraba la capacidad de
respuesta de la administracidén. Los funcionalistas que favorecian
esa tesis no consideraban que, al privilegiar la sobrevivencia
politica sobre el mérito profesional, 1los funcionarios
pertenecientes a camarillas podian tender a evitar modificaciones

radicales a los métodos de trabajo =--que pudieran comprometer su

carrera politica.

Ademds, se concebia el abultamiento de la burocracia mediante
el nombramiento excesivo de empleados y funcionarios como un
medio para romper con la cultura localista de la poblacidén y, en
consecuencia, para imponer nuevas actitudeé Yy creencias hacia el
Estado nacional.’ se argumentaba que. al poner asi a 1la
colecfividad en contacto con el gobierno se tendia a debilitar
tanto la falta de lealtad a la autoridad como el comunalismo.
Otro supuesto efecto era la disminucién de presiones sobre el
mercado laboral. David Bayley, por ejemplo, consideraba que el
nepotismo y otros criterios afectivos o politicos de seleccidn de
personal permitian dar trabajo a individuos que de otra manera
estarian desempleados y que podrian constituir un elemento de

inestabilidad politica.8 Sin embargo, esta 1idea no estéa

15



sustentada en estudio alguno que demuestre que a mayor burocracia

menor desempleo.

Sobre los efectos de la corrupcidén en la economia, 1los
funcionalistas aseguraban que, gracias a su presencia, el
crecimiento éconémico se promovia de diversos modos. En primer
lugar, se argumentaba que, mediante_los sobornos que encubrian la
defraudacion fiscal o permitian la inobservancia de 1las
regulaciones oficiales para las actividades productivas, se
lograba aligerar la carga impositiva y las reglamentacioneé.que
impedian mayores flujos de capital privado a 1la inversidn
productiva. Se consideraba que en las sociedades en desarrollo el
sector capitalista nacional se encontraba apenas en formacién por
lo cual requeria ser alentado médiante fécilidades fiscales,
subsidios y otra clase de alicientes oficiales. Sin embargo,
frecuentemente la reglamentacioén econdémica que imponian los
gobiernos dificultaba el desarrollo empresarial privado. Por
eso, se proponia que las "rentas" que los funcionarios publicos
obtenian por permitir ilegalmente el acceso de los agentes

productivos a estimulos econdmicos o por violar prohibiciones

posibilitaban un mejor funcionamientoc del mercado. 2

No faltaron explicaciones sobre el papel del sobornoc y 1la
prevaricacion para consolidar al empresariado nacional o para
efectuar una discriminacién a favor de los productores exitosos.
Nuevamente, semejante afirmacidén no era probada empiricamente.

No hay evidencia clara de que las transnacionales no se hubieran

‘beneficiado del cohecho ni tampoco de que s6lo empresas mas

competitivas hubieran sido las principales beneficiadas de esa

16



practica venal: a veces, lo que ocurria era la asignacidén de
contratos o concesiones a compafnias que se habian creado sdlo
para ese fin y, por tanto, sin ninguna experiencia previa. De

este modo, la "prevaricacién sensata" de que hablaba José Abueva

estaba debilmente sustentada.l®

En segundo lugar, por considerarse que una alta proporcisén del
presupuesto publico se dirigia hacia fines con reducido efecto
positivo en el crecimiento econdémico, se sugeria que la evasioén
fiscal, el peculado y otras formas de corrupcién podian permitir
que una porcioén de ese gasto se canalizara hacia inversidnes
productivas. De ese modo, por ejemplo, parte de los recursos que
debian destinarse a sostener la burocracia encargada de los
trémites.para la seguridad social podian ser desviados por un
funcionario para establecer una factoria. O bien, significaba que
la defraudacidén al fisco permitiria que recursos que el gobierno
aplicaria para gasto improductivo se desviaran hacia la inversion
econdmica.l Esta apreciacién demuestra un enfoque limitado y
tendencioso sobre el papel del Estado, pues subestima el gasto

‘'publico que no tenga fines econdmicos.

El factor constituido por 1la seguridad eéonémica fue
frecuentemente empleado para explicar y justificar el soborno a
los funcionarios publicos en los paises subdesarrollados. En
ellos, se decia, usualmente pfivaba la incertidumbre sobre las
politicas econdmicas gubernamentales; caracterizadas por cambios
sdrpresivos, medidas inconsistentes Y falta de informacidén sobre

su. contenido. En consecuencia, los agentes econdmicos buscaban
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proteccidn para lograr mayor certidumbre sobre los resultados de
sus inversiones.l?sin embargo, se podria afirmar que esta forma
de ganar seguridad sdélo promovia mayor incongruencia y.

deficiencia en la ejecucién de 1los programas publicos al

1

sujetarla a intereses particulares.

La escasez de evidenqias sobre la veracidad de varias de estas
explicaciones y el reducido interés por contrastarlas con otras
opciones mas legitimas y 1licitas para alcanzar objetivos
econdmicos, las convierten mds en propuestas para la toleréncia
Yy promocién de la corrupcion, que en aportaciones de validez
tedrica . Véase, por ejemplo, la siguiente justificacidén sobre el
supuesto fomento de 1la productividad, competitividad Y
eficiencia empresarial a través del soborno. Nathaniel Leff
argumento que el monto de los pagos de las compafiias privadas a
funcionérios para asignar licencias, permisos o contratos se
determinaba por la oferta y la demanda, de modo que para que una
empresa pudiera efectuar esos gastos debia ser capaz de obtener
importantes ingresos. Asi, segun é€l, en el largo plazo sdélo las
mas eficientes podrian lograr los fondos gque requieria el
‘cohecho.l3 Esta visidén mercantilista sobre los actos de autoridad
no cuestionaba nada acerca de la posible violacién del espiritu
de las regulaciones puestas en venta por los funcionarios. El
supuesto de que la eficiencia para sobornar podria reflejar la
eficiencia para producir se justificaria, por ejemplo, que una
empresa maderera cohechara a un servidor .publico a fin de

~obtener una concesion de explotacidn en un area prohibida para la

produccioén forestal. 14
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Seguin esta corriente, la corrupcién también presentaba
funciones administrativas. Se le consideraba como el "lubricante"®
del aparato gubernamental, pues agilizaba 1los tramites
administrativos y la toma de decisiones. Las administraciones
publicas, en especial las de los paises subdesarrollados, eran
sumamente ineficientes para 1la gestion expedita de sus
actividades, situacién 'que se agravaba por 1la creciente
reglamentacion de la vida social. Por lo tanto, los ciudadanos
debian recurrir al soborno, no sélo para buscar la violaciéh de
una norma, sino, incluso, para poder cumplir oportunamente con
las obligaciones legales que se les imponian. Asi, la eficiencia

burocratica adquiria un valor econdmico que la poblacion debia

pagar para obtenerla.l®

Por otra parte, se sugeria que 1la corrupcidén servia para
mejorar la calidéd en lé administracion publica al retener a los
funcionarids mas aptos. El1 argumento era el siguiente: 1las
bajas remuneraciones gubernamentales no permitian retener a los
servidores civiles més capacitados.lsEn consecuencia, se lograria
conservarlos mediante la existencia de medios extra-legales para
completar sus salarios. Esta idea se sustentaba evidentemente en
la creencia en que todo funcionario accede a las practicas
corruptas y que el criterio fundamental para la integracion del
servicio civil en los paises en vias de desarrolloc es el mérito

profesional, cosa que los mismos funcionalistas habian tendido a

rechazar.

19



2) El combate a la corrupcioén visto segun el funcionalismo.

El interés de los funcionalistas por estudiar y exponer las
funciones de la corrupcidén =--a menudo como rechazo a las
posiciones moralistas que sobre el tema predominaron durante la
primera mitad del presenté siglo-- no alentd la preocupacidn por
formular politicas para combatir el fenémeno.1? Esto ultimo se.
explica de varios modos. Por un lado, los remedios contra la
corrupcioén no aparecian como objeto primordial de los tedricos de
la modernizacidén, en parte porque la necesidad de abatir los
procesos de "inmoralidad" en las administraciones publicas se

vinculaba con la antigua creencia --no compartida por 1los

funcionalistas-- de que la corrupcién era una patologia social.

Por otro lado, el analisis funcionalista se centrdé en el
estudio de la corrupcién en el llamado Tercer Mundo y se atribuyo
a este fendmeno un caracter endémico y hasta inevitable en 1los
Estados menos desarrollados. En consecuencia, proponer medidas
.para su control podia ser inutil y, en ocasiones, hasta
contraproducente al ignorarse las funciones que cumplia. Se creia
que, mediante el desarrollo econdmico y politico que iban
alcanzando las naciones atrasadas, la corrupciodn se eliminaria al

desaparecer las razones que le habian dado origen.18

Otro factor que se utilizaba para negar la necesidad de

formular politicas contra la deshonestidad administrativa era el
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rechazo de la connotacién negativa que sé habia dado
habitualmente al céncepto de corrupcion. Se consideraba que 1la
sociedad occidental veia .como corruptas costumbreé Que en las
naciones del Tercer Mundo no lo eran y, por lo tanto, el afan por
combatirlas era una especie de imperialismo cultural. Para
algunos funcionalistas, la idea de corrupcion dejaba de existir
en el momento en que ciertas practicas se difundian a un grado
tal que se convertian en una "conducta normal®.1%sin embargo,
entre los mismos tedricos de la modernizacidén se habia expuesto
un argumento gque debiiitaba la postura sobre la diferencia
cultural como razén para evitar el control de la prevaricacién.en
los puestos publicos: la introduccién de valores occidentales
como parte del proceso de desarrollo.?9 En efecto, uno de los
objetivos de los procesos de modernizacidn era la creacidn de una
nueva cultura politica, de nuevas actitudes acerca del poder
publico, 'similares a las existentes en 1las democracias
desarrolladas. En consecuencia, en los Estados del Tercer Mundo
se apreciaba un doble estandar de conducta: el tradicional --
comunalista-- y el occidental, ambos en continua tension.
Precisamente, en la élite gobernante, cabeza del proyecto
modernizador, se encontraban algunos de los mas firmes
promotores de la nueva cultura. Por lo tanto, no era muy valido
justificar la corrupcidén de los dirigentes y funcionarios de esos
paises con base en el criterio de la diferenciacidén moral, ya que

ellos eran frecuentemente los impulsores de la occidentalizaciédn.
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3) La critica al funcionalismo y el impulso a 1la
necesidad de combatir la corrupciodn.

Algunos estudiosos de 16s procesos de modernizacidn politica y
econdémica no dejaron de observar los efectos disfuncionales de la
corrupcion, dque eventualmente impedian el logro de objetivos
tales como la democratizacién o el desarrollo econdmico. Asi, por
ejemplo, se advertia que el supuesto crecimiento econdmico que se
alcarizaria con recursos defraudados al erario publico ﬁb se
lograria si esos fondos no se dirigian a la inversidén productiva,

sino a la especulacidén financiera en el extranjero o al consumo

suntuario.??

En el aspecto politico, se consideraba que la corrupcidén no
desapareceria por si misma del proceso de desarrollo politico,
sino, por el contrario, podia ser un factor que inhibiria o
deformaria las instiﬁuciones y practicas democraticas. Se
agregaban observaciones sobre evidencias de relajamiento del
respeto a la autoridad, inconformidad politica ante el desigual
.acceso a los "beneficios de la corrupciodn, indiferencia ciudadana
ante los llamados a respaldar a facciones politicas moralmente
desprestigiadas y la sobreestimacidén publica de la presencia de

fendmenos de corrupcion en las acciones y decisiones

gubernamentales.22

Desde los anos setenta han aparecido criticos de la postura
funcionalista al recobrarse el énfasis en el caracter

disfuncional de la corrupcioén. A este cambio contribuyd el

22



ambiente de cuestionamiento de la moralidad en la politica y 1las
administraciones publicas de los paises desarrollados. El soborno
como practica de las empresas para obtener contratos oficiales
(comb los casos notorios relacionados con la compra de armamento
en Estados Unidos o de aviones en varios paises europeos) o las
irreéularidades electorales (caso Watergate) reavivaron el
interés por estudiar la corrupcién como un proceso de caracter
mas universal y atemporal.23 Se ha considerado que este fendmeno
no tiende a desaparecer en las sociedades conforme se avanza en
el desarrollo econdmico y politico, sino que, al contrario, se
genera un sistema permanente de corrupcidén que progresivamehte
abarca multiples actividades gubernamentales.24 De no deténerse,
se propaga a lo largo de la burocracia y se difunde, incluso, en
la sociedad. De ese modo, las practicas corruptas constituyen una
parte relevante del orden informal de funcionamiento de las
instituciones publicas. Uno de los efectos de este estado de
cosas es que los beneficiados por la corrupcion se resisten
tanto al acceso de nuevosrpafticipantes a la actividad politica

como a los cambios en la administracion publica. 25

La revisidén de las teorias funcionalistas se ha sustentado
también en el argumento de que la difusion de la corrupcién tiene
que ver mas con la pasividad de los gobiernos para combatirla que
con una supuesta manifestacidén cultural. Se expresa que la
tolerancia ante los sistemas de corrupcidén puede conducir a que
espacios burocraticos libres de practicas deshonestas sean
invadidos por ellas.?® También los autores funcionalistas, en

un afan de simplificacién metodoldgica, excluyeron frecuentemente
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la cuestidén de 1las externalidades de 1la corrupcidén. La
justificacioén de las funéiones sociales de este fendmeno se apoyo .
usualmente en la falta de considefacién de sus consecuerncias
colaterales.?? Por ejemplo; la estabilidad politica lograda a

través del soborno a los disidentes puede verse afectada por el

descreédito de las instituciones publicas y de 1la
28

clase
dirigente.

4) Las interpretaciones sobre el caracter  funcional
y disfuncional de la corrupcidén en México

A pesar de la escasez de estudios sobre la corrupcion en el
ampbito mexicano, algunos autores le han prestado atencion al
fenémeno como parte de las explicaciones sobre el funcionamiento
del sistema politico nacional. Generalmente se estudia la funcion
de las practicas corruptas, en especial ei empleo de la
influencia que otorga el cargo publico para obtener beneficios
personales, en el modo de hacer politica. Se trata comunmente de
uﬁ enfoque analitico que no pretende realzar esas funciones
como virtudes. Por el contrario, casi siempre se busca recalcar
la "suma cero" que resulta de su persistencia al propiciar costos

en otros ordenes de la vida politica y econdmica.

.Como se vio en apartados anteriores, varios funcionalistas
asumieron que la corrupcién en los paises en vias de desarrollo
tenia un origen culturél, ya que se suponia que las practicas
‘nepotistas o venales eran parte de la vida cotidiana y sdélo un

punto de vista occidental las podia ver como negativas. En el
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caso mexicano resalta que miltiples autores hén ubicado 1la
corrupcién mas como un producto del particular sistema politico y
econdémico que como un fendémeno consustancial a la sociedad
mexicana desde hace siglos. No obstante, este ultimo factor no se
desdefia para explicar la mayor predisposicién a las practicas
corruptas. Por ejemplo, Martin Greenberg considera que 1la

sociedad mexicana estia basada en el ‘'personalismo y 1la

amistad".2°

Se ha argumentado que el presidencialismo, el sistemé,de
camarillas como criterio de reclutamiento del personal publico,
la tacita legalidad por largo tiempo del uso de la influencia
publica para provecho particular y el intervencionismo del Estado
en la economia han sido los factores mas relevantes, aungue no

los unicos, gque han favorecido 1la defraudacién vy la

prevaricacion.

El amplio poder del jefe del Ejecutivo federal lo convierte en
adrbitro de la moralizacidén administrativa. Al amparo de 1la
tolerancia presidencial, los funcionarios superioreé pueden
tratar de obtener provecho de sus puestos publicos hasta cierto
limite, sin temer al control, por ejemplo, del Poder Legislativo,
dominado por el partido oficial durante varias décadas. La fuer:za
marginal de los partidos politicos opositores y movimientos

sociales durante décadas ha contribuido al escaso efecto de las

denuncias contra la corrupcioén 30

Se ha observado que otro de los medios fundamentales para

alentar la corrupcién es la facultad legal y practica de los
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mandos superiores de la administracion para remover a los
servidores publicos subordinados a ellos a fin de instalar a su
propia camarilla en los cargos publicos. Esta modalidad de
reclutamiento se considera uno de los pilares de la estabilidad

politica mexicana, ya que es el medio como se retribuye 1la

lealtad y apoyo al régimen.31

El tercer factor esta constituido por 1la tolerancia del
empléo de la influencia que da la funcién pﬁblica para beneficio
particular --lo que hemos llamado modalidades rentisticas dé la
corrupcioén. Varios autores concuerdan en que posiblemente lé
apropiacion de fondos publicos no ha sido la forma usual para
enriquecerse en los cargos publicos, sino el provecho que el
funcionario obtiene de las decisiones que toma. En México esta
ultima practica (conflicto de interés) no fue penalizada hasta la
década de los ochenta, por lo que se considera que durante un
largo tiempo fue un medio poco ético, pero 1legal y bastante

socorrido para incrementar los ingresos de 1la clase politico-

administrativa. 32

“También se piensa que la participacién estatal en la economia
——directamente, a través de empresas publicas, o indirectaménte,
por medio de la regqulacién de las actividades productivas, de la
asignacion de inversiones y del diseno de proyectos de
desarrollo-- generé un tipo especial de relacidén entre
funcionarios y empresarios, pues los primeros aprendieron que
podian obtener beneficios privados del trafico de informacidén o
‘de sus decisiones comeo autcridad. Los contratos de obra asignados

a empresas de los funcionarios que deciden las adjudicaciones, 1la
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filtracién de informacién reservada, la ejecucidén de programas de
desarrollo donde los servidores publicos involucrados tienen.
intereses econdmicos son algunos ejemplos de coémo el Estado al
participar en la promocién de la produccion y los servicios crea

un campo propicio para la corrupcidén, si no establece

controles. 33

En los anadlisis del sistema politico se han determinado las
funciones que los distintos regimeneé posrevolucionarios le han
dado a la corrupcién. Su papel principal, segun varios autores,
ha sido la de contribuir a la estabilidad pélitica. Durante 1los
primeros gobiernos surgidos del movimiento de 1910, el soborno y
la concesion de prebendas a los jefes militares estuvieron entre
los recursos utilizados para la pacificacién del pais y 1la
centralizacidén del poder politico.34Después, la corrupcioén se ha
convertido en una de las formas para consolidar la vigencia de la
no reeleccidén y la notable capacidad. de movilidad y rotacidn
politica del sistema. Peter Smith y Frank Brandenburg consideran
que los dirigentes politicos y los miembros de la burocracia de
confianza, al enriquecerse a lo largo de un periodo presidencial,
obtienen seguridad econdmica hacia el fin del sexenio, de modo

que estaran mas dispuestos a aceptar abandonar el cargo publico

"cuando llegue la hora".32

Ademas, también se argumenta que la lealtad del personal
politico y administrativo a los regimenes de la Revolucidn no ha
sido solo por responsabilidad politica, sino también un medio

para lograr una rapida mejora econdmica a traves de las
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oportunidades de lucro que brindan los puestos publicos. Como
medida de control politico, los gobiernos han dejado satisfacer
esas aspiraciones.3® aun mas, ha constituido una valvula de
escape para la hacienda publica, gque tradicionalmente ha
remunerado mal a 1la buro;racia. En un medio social donde 1la
mayoria de la poblacidn posee escasos recursos econémicos para su

subsistencia, la burocracia Y las posibilidades de

enriquecimiento en ella, la hicieron un &ambito codiciado por

permitir la movilidad social.3’

Quienes han estudiado el fendmeno de la corrupcion en México
no han evitado el sefialar el papel que los gobiernos le han
asignado en la vida econdmica. Se ha dicho que es el precio
pagado para alcanzar el éxito en el proceso de industrializaciodn
y desarrollo econdmico nacional.3® Gobiernos como el de Alvaro
Obregén. o el de Plutarco Elias Calles veian la promocion de
negocios personales y de sus colaboradores no-sdlo comoc una forma
de enriquecimiento, sinc también como un medioc para la

transformacién del pais y para alentar el espiritu empresarial.-39

Por otra parte, se ha sugerido que la sociedad ha encontrado
en la corrupcidén una forma de defenderse de la arbitrariedad en
el ejercicio del poder, asi como de los efectos de las politicas
gubernamentales erraticas y sus cambios repentinos. Se ha
considerado que la omnipoteﬁéia del Ejécutivo y la dificultad de
los particulares para participar en lé toma de decisiones ha
obligado a estos ultimos a sobornar a los funcionarios a fin de
‘obtener proteccidén contra modificaciones sorpresivas en 1las

disposiciones y programas oficiales.40 Igualmente, se ha tenido
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que recurrir a esa practica venal para sustituir la falta de

justicia expedita contra actos ilegales de la autoridad.

Esta presunta utilidad politica y econdmica de lé corrupcion
se ha contrastado con sus costos en los diversos ordenes de la
vida nacional. En primer lugar, no se trata de una conducta
patoldégica de algunos_lideres y funcionarios, sino de 1la
presencia de un sistema de prdacticas deshonestas que obstaculiza
todo intento de cambio. Efectivamente, al contribuir a 1la
estabilidad interna, favorece la permanencia de un siéfema
politico con caracteristicas que diversos autores catalogan como
autoritarias --partido dominante, limitada competencia politica,
restringido e 1ineficaz control externo del gobierno. Su
perménencia como instrumento politico sdlo demuestra entonces la
incapacidad de generar medios legales o legitimos para sostener
la paz social y avanzar en la democratizacidén. Stanley Ross
senala al respecto que la magnitud y la penetracidén de 1la
corrupcioén en la vida publica es un indicador de la "inmadurez

politica" de México.41

El sostenimiento del sistema de reclutamiento con base en
camarillas sdlo propicia que, en vista de la incertidumbre
laboral, la experiencia y el mérito no sean gratificados.'Ademas,
debido a la gran movilidad en los puestos e incertidumbre en los
cargos es dificil sostener coherenﬁemente los proyectos de
mediano y largo plazo. En consecuencia, la estabilidad politica
. lograda supuestamente a través de la lealtad de las camarillas,

tiene como costo la ineficacia de la planeaciodn

administrativa.4?
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Un efecto negativo adicional que algunos han apreciado es el
desprestigio del proyecto de nacioén sostenido por la clase
dirigente. Cosio Villegas hablaba de una crisis moral causada por
la formacidén de una burguesia basada en la prevaricacién y
compuesta por la élite gobernante que al mismo tiempo proclamaba
la defensa del pueblo'.43 El rdpido enriquecimiento de 1los
funcionarios publicos ha servido como materia para una de las
criti;as mds notorias de los disidentes, quienes enjuician el
desapego al espiritu igualitérista y de Jjusticia de 1la
Revolucidn. E1 efecto puede ser la enajenacién de los ciudadahos
respecto del sistema, combinado con la pérdida de autoridad moral

de 1los dirigentes politicos para solicitar apoyo a sus

propuestas.

Asimismo, se considera que la corrupcion desalienta 1la
reorientacidn de las politicas econdmicas hacia estrategias que
rompan los vinculos lucrativos entre funcionarios y sector
privado. La corrupcién, como una forma de intervenir de modo
informal e iiegitimo‘en la toma de decisiones, distorsiona la
realizacidon de los proyectos publicos, lo cual afecta la eficaéia
del gobierno en relacioén con los programas legitimamente
apropbados. En los ultimos 1lustros se ha apreciado la queja de
funcionarios de 4&reas de mayor especializacion técnica por 1la
interferencia de intereses personales en la aplicacién de los
programas oficiales.?? 1o mismo ocurre con programas de corte

social, obstaculizados por la presencia de intereses creados. 4°
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Este cuadro de funciones y disfuncidnes de la”corrupcién hé
llevado a varios autores a cuestionar la conveniencia de
‘politicas de combate a la inmoralidad administrativa, ya que'
pueden afectar el logro de ciertos objetivos politicos como 1la
estabilidad politica. No se ha hecho un andlisis exhaustivo, pero
se ha sugerido,'por ejemplo, que la persecusién de funcionarios
conlleva un alto riesgo, pues la faccion a la que pertenecen
puede sentirse agredida. 46 En cuanto a la sustitucién del
siétema de camarillas por un servicio civil de carrera, se piensa

que seria dificil, pues cancelaria uno de los medios de cohesidn

entre el grupo gobernante.47

5) Las politicas contra la corrupcion

a) Causas y contenido de las campanas oficiales
contra la corrupcién.

Hemos visto cdmb la formacion de sistemas de corrupciodén y sus
efectos négativos en diversos &mbitos de la vida publica han
llevado a ciertos éstudiosos del fendmeno a proponer la necesidad
de combatirlo. Sin embargo, estas causas pueden ser muy
diferentes a las gque comunmente llevan a los gobiernos a
aplicarlas. Tanto Michael Reisman como Gerald y Naomli Caiden,
guienes han estudiado el fendmeno de la corrupcidn y las medidas
para atacarlo, parten del supuesto de la existencia de un marco
de practicas permitidas o toleradas al interior del sistema

politico-~administrativo. Dicho marco continuamente entra en

31



conrlicto con el cédigo de conducta social generalmente aceptado
--principalmente plasmado en las leyes, aunque también en las
reglas morales no determinadas en la legislaciodn. 48 10s
comportamientos corruptos fecuentemente son parte del mencionado
codigo interno, por lo tanto, se asume que los gobiernos tienden
a lanzar campanas de moralizacién cuando aprecian una notoria
inconformidad publica contra la violacidn del cddigo de conducta
social, debido a qﬁe puede contribuir a la pérdida de legitimidad

de ejercicio, sobre todo en regimenes realmente sujetos al

contrel democratico.

De este modo, la formulacioén de politicas contra la corrupcidn
tiende a depender mds de la presién externa al gobierno que de 1la
corrupcion realmente existente.*? Las reacciones sociales son, a
menudo, mas relevantes que la magnitud.de los actos condenados.
Al 1igual que en el medio académico, los gobiernos encuentran
dificultades, a menudo insalvables para medir la corrupcidén, ya
sea por la naturaleza del acto incurrido o por la falta notable
de medios y técnicas para contabilizarla. En consecuencia, las
percepciones populares sobre la presencia de la corrupcidén =--sus
_ﬁodalidades mas graves, las areas que se aprecian mas sensibles a
su incidencia--, guian el contenido de las medidas oficiales al
respecto. La élite politica tiene como prioridad cambiar esa
imagen subjetiva de la colectividad y, sdéloc en segundo término;
mostrara interés por introducir reformas que reduzcan

efectivamente la existencia de las practicas condenadas. >0
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Cuando se habla de inconformidad publica no sé quiere decir
necesariamente que se trata siempre de una protesta generalizada.
En paises con una sociedad deficientemente informada, alejada de
los’asuntos publicos nacionales y donde ciertas practicas
endémicas de corrupcién no generan necesariamente irritacidn
notable, la cuestién de la corrupcién como un mal social que debe
combatirse es promovida generalmente por los formadores de
opinién --medios de comunicacién-- y 1los interlocutores
habituales del gobierno en el medio politico y social ;-partidos
politicos, grupos de interés y de presion. Como sefiala Michael
Johnston, la presencia y la actividad de las contraélites péra
publicitar e interpretar noticias y denuncias de corrupcién son
los mds importantes medios de influencia para obtener respuestés

politicas de las autoridades.>!

'Asimismo, la pertenencia de la clase gobernante a ciertos
estratos sociales --por ejemplo, la clase media y media alta-- la
lleva a ser especialmente receptiva a cierto tipo de medios
informativos y a ciertos valores sociales. Consecuentemente, 1los
dirigentes gubernamentales son susceptible a responder a ciertas
inquietudes que so6lo son representativas de cierto sector social
o faccidén politica. Por otra parte, las presiones para combatir
la inmoralidad en la administracién publica no necesariamente
provienen de los grupos excluidos de la posibilidad de incurrir
en las transacciones corruptas, pues pueden ser ignorantes de 1la
existencia de esas précticas,.o bien, su reaccidon puede ser la'
‘incredulidad, la apatia o, incluso, el interés por participar en

ellas. De ahi que los motivos politicos --lucha electoral, debate
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parlamentario, conflicto entre facciones politicas-- pueden ser

los impulsos mds relevantes para la denuncia persistente de la

corrupcidn. 52

En regimenes democraticos o semi-democraticos, esta situécién-
provoca el propdsito oficial de responder con rapidez a 1la
critica moralizante de modo que se revierta oportunamente la
sensacioén ciudadana de "crisis moral". Debido a que. los
dirigentes politicos estan sujetos a la prueba continua de las
elecciones, los gobiernos recurren al recurso "moralizador" de
demostrar su compromiso con el cédigo social de conducta mediénte
acciones de persecusidén de Qgquienes lo violaron vy de
modificaciones legales que publicitariamente refuerzen la condena
de determinadas conductas corruptas. De esa forma, se busca
generar una "catarsis" social que permita controlar los efectos

politicamente negativos de la corrupcion.

Al ser visto el problema como una cuestion moral, las
politicas para abatir la deshonestidad buscaran especialmente la
~modificacion del cuerpo de normas que regulan la conducta de los
politicos vy de los funcionarios (coédigos penales, legislacidn de
responsabilidades oficiales), asi como la intensificacion de las
accioneé de control formalmente existentes hasta el grado en que

se recupere el nivel "estable" del pasado. 53

Segun Reisman, estas campanas contienen importantes
componentes simbdlicos para influir en 1la percepcidn popular.
Asi, 1la persecusidén y consignacion de algunos dirigentes

politicos y funcionarios busca demostrar a los ojos del publico
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el cambio de reglas del juego en el interior del aparato
gubernamental.54 Lo mismo se puede decir de los cambios de las.
normas relafivas a las responsabilidades oficiales, pues con esas
medidas se reafirma formalmente el cédiéo social de conducta sin
modificar los procesos y estructuras politicas o administrativas
que posibilitan la corrupcién. El empleo de los medios masivos
naturalmente es un conducto privilegiado para revertir la imagen

popular de la existencia de fendmenos extensos de inmoralidad

politica y administrativa. 55

Rara vez estas camparnas se sustentan primordialmente eh el
ataque a los fendmenos extendidos de corrupcion en que un amplio
sector de la sociedad participa o que involucran principalmente a
la burocracia de baja jerarquia. Aunque siempre se les incluye
entre los propdsitos moralizadores, no se les pone énfasis por su
escasa contribucidén a la restauracidén de la legitimidad perdida.
Las practicas corruptas de escasa relevancia tales como el
‘'soborno ‘al empleado publico =--la "mordida"-- o la sustraccidén de
bienes o recursos publicos en monto reducido puede poner en
marcha medidas qﬁe, sin embargo, ante lo amplio del universo de
practicas a enfrentar y la escasa espectacularidad de atacar 1lo
comun y generalizado, no garantizan contribuir a la superacién de
la crisis de confianza. Incluso, la presencia de este tipo de
corrupcion socialmente més tolerada es empleada por 1los
dirigentes gubernamentales para demostrar el cinismo y 1la
ambivalencia social ante un fendmeno en que la colectividad

participa --es una forma también de exculpar a la élite de sus

propias faltas. Para alcanzar el objetivo legitimador de una
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campafia de moralizacién, se tiene que proceder contra miembros de

relevancia politica o administrativa.

Como se puede apreciar, este tipo de camparias con amplia
difusion, al responder a los efectos de la corrupcién y no a sus
causas, dificilmente se pondrdn en prdactica durante iapsos de
tiempo mayores a los hecesarios para recuperar la confianza
ciudadana perdida. Tampoco implican un compromiso permanente de

modificar la ética de los funcionarios ni la forma como funciona

la administracidén publica.

. b) Las limitaciones de las politicas de
combate a la corrupcion

Como hemos expuesto, la primer restricciodn para la aplicacion
de medidas de control de la corrupcidén ha sido el objetivo que
los gobiernos buscan con su puesta en practica, particularmente
el reducir la inconformidad publica. Sin embargo, existe otro
tipo de limitaciones que estas politicas frecuentemente presentan
para poder realmente enfrentar los fendmenos de inmoralidad
administrativa. Reisman asume cierta perversidad en las élites
gobernantes para explicar por que el éxito de las acciones contra
las conductas deshonestas estd impedido de antemano a través de
normas impracticas o la falta de disposiciodn y érganos de control
para hacerlas efectivaé. Ciertamente, si se acepta la existencia
de "sistemas de corrupcion', nada asegura que, con las medidas

persecutorias de corto plazo o de cambio legal en cddigos de
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conducta, el fendmeno en cuestién no persistira. Los procesos
tradicionales de operacidén burocratica pueden continuar, aunque

con nuevos participantes, sumados a quienes no fueron afectados

por las acciones moralizadoras.

Sin embargo, las politicas contra la corrupcién pueden
tornarse inutiles debido al enfoque que se asume para su disefio.
Existen bdsicamente dos: el que supone ia racionalidad en el
funcionamiento de las administraciones publicas y el que
argumenta el desarrollo de sistemas de corrupcién como parte del
accionar cotidiano de los procesos administrativos. El1 primero
considera que el aparato administrativo opera conforme a las
reglas formales establecidas y donde, en principio, se observan
generalmente las caracteristicas del tipo ideal weberiano de
burocracia: separacién de los funcionarios de los medios de 1la
administracion, meritocracia, apego a la legalidad.56 En
consecuencia, se cree que las practicas de deshonestidad son
individualizadas vy aisladas, producto de conductas patoldgicas vy,
por tanto, sélo son necesarias la aplicacidén de medidas legales

que las castiguen y la creacidén de organos de control que las

detecten y sancionen.

El segundo enfoque parte del reconocimiento de la "corrupcion
sistémica" y, por consiguiénte, busca cambiar los procesos
administrativos que permiten la permanencia de ese fenémeno. >’
Esto implica no so6lo controlar tramites y persegquir delito;,
sino también modificar los meétodos de seleccién de personal,

simplificar tramites y disminuir la discrecionalidad decisoria,

37



entre otras medidas. Sin embargo, como se verda en este trabajo,
usualmente estas acciones se adoptan para incrementar 1la
eficiencia administrativa. La moralizacién es vista como un

subproducto de esas politicas y, por tanto, sujeta a sus

requerimientos. No es lo comin que en las campanas contra la

corrupcion las actividades de modificacidén de las estructuras vy

procesos administrativos juegque el papel primordial. A veces ni

son consideradas.

Una de las limitaciones principales lo constituye el caracter
disfuncional que los gobernantes pueden atribuir a las politicas
contra la corrupciodon en relacioén a otros objetivos oficiales. La
estabilidad politica, por ejemplo, condiciona la profundidad de
las estrategias moralizadoras pues la persecusion de ilicitos de
altos funcionarios puede implicar un conflicto con 1la facciodn
politica a la que pertenece el implicado y amenaza la cohesidn de
la élite. Ademds, como un efecto colateral no previsto, las
medidas pueden ser empleadas por otros actores y grupos politicos
para dirimir pugnas entre ellos. Las campanas, en un momento
dado, en 1lugar de generar la catdrsis social deseada pueden
provocar una mayor presién para efectuar mas acciones

moralizadoras que no estaban pensadas de antemano.

La cuestidén de la eficiencia administrativa es otro de 1los
factores que frecuentemente hacen considerar a las politicas
contra la corrupcidén como disfuncionales. En los diversos ambitos
de la organizacidén administrativa, el establecimiento de

controles ma&s ampliocs, la reforma de procesos administrativos
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para permitir su revisién o 1la reduccién de la discrecionalidad
en la toma de decisiones enfrentan resistencias basadas en la
idea de que el mayor control afectara el logro oportuno de los
objetivos publicos, implicard un mayor gasto de recursos Yy
provocara rigidez administrativa, asi como pérdida de iniciativa
ante el temor de vioiar las normas.>® yn ejemplo de esta

argumentacion nos la proporciona James Fesler:

(...) una abundancia de controles negativos crea un
clima ubicuo de desconfianza que puede desmoralizar
a los individuos de quienes dependemos para la
realizacidén de los programas publicos: los controles
externos a la administracioén pueden desplazar o
debilitar 1los controles administrativos internos.
Los controles multiplican los requerimientos de
revision de las decisiones propuestas, aumentan el
papeleo y postergan la accidén; por consiguiente, los
controles pueden amortigquar 1la seggibilidad de 1la
administracién frente a su publico.
Incluso, ciertos sectores administrativos toleran la existencia
de actos de corrupcidén, pues los consideran males menores frente
a la puesta en practica de medidas que pueden afectar 1la
eficiencia. Como manejamos en la hipotesis de este trabajo, entre

estos grupos suelen estar las autoridades presupuestarias.

c) El estudio de las politicas contra la corrupcidén a partir de
las variables del modelo de Nas, Price Y Weber.

Para poder estudiar en detalle el contenido de las politicas
que en México se han desarrcllado para combatir la corrupciodn,
creemos conveniente hacerlo tomando como referencia un modelo de

politica gque <trata de incluir 1los diversos elementos gque
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tedricamente debe contener. Como hemos visto, los estudiosos del
fendmeno de la corrupcién tienden a proponer, en primer lugar, 1a.
disuacion de las practicas deshonestas a partir de la sancién a
ciertas conductas y el refuerzo de los mecanismos de control a
fin de prevenir y, en su caso, perseguir la inmoralidad
administrativa. En segundo lugar, se promueve el cambio de 1las
estructuras y procesos administrativos que permiten la aparicion
de oportunidades de corrupcidén, esto es, impulsar tramites
tranéparentes, mayor informacidén publica sobre 1la toﬁa de

decisiones y énfasis en el mérito profesional para la seleccién

de funcionarios, entre otras acciones. ®°

Los investigadores estadunidenses Tevfik F. Nas, Albert C.
Price y Charles T. Weber, al proponer una teoria sobre la
corrupcidén orientada al disefio de politicas para combatirla,

consideran, en efecto, que la magnitud de la corrupcién depende

del comportamiento de dos conjuntos de variables:

variables disuasorias.-

i) la probabilidad de detectar y consignar a quienes

incurren en practicas corruptas.

ii) la medida del castigo aplicable (tiempo de prisidn,

multa y otra clase de sanciones).

Estas variables provienen del modelo de Becker-Ehrlich para el
control del crimen, que supone el vinculo causal entre tasas de
de incidencia de delitos y cada una de 1los dos factores

disuasorios mencionados. Se asume dque el numero de casos de
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corrupcion se modifica de manera inversa al cambio positivo en

ambas variables debido a que se elevan los costos de incurrir en

practicas corruptas.61

variables estructurales.-

i) organizacional.- Nas, Price y Weber reducen el contenido
de esta variable al problema de la eficienci. Sin embargo,
existen otros factores que se pueden considerar tales como el
grado de discrecionalidad en la toma de decisiones, el peéb de
las actividades del aparato gubernamental en la economia y en el
arbitraje de las relaciones sociales (justicia, trabajo), y 1la

modalidad de servicio civil existente (estabilidad laboral,

remuneraciones).62

ii) grado de ambigiedad en la legislacién sobre derechos de
propiedad.- esta variable se refiere al particular problema gque
.se presenta en los Estados Unidos en torno a las practicas de
corrupcion producidas por 1las indefiniciones 1legales para
determinar los derechos de propiedad sobre aguas y aire. Debido a

que este factor no ha sido relevante en el caso mexicano no 1lo

consideraremos en este trabajo.

iii) el nivel de participacioén politica en la produccién de
bienes publicos. - Nosotros lo llamaremos simplemente
"participacion externa en los asuntos publicos "; pues es
realmente a 16 que se refieren en general estos autores. La
inclusion de este factor se debe a que los tres autores citados

consideran que la ignorancia y la baja presencia ciudadana en el
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control de los procesos administrativos, asi como la ausencia de
grupos de presién provocan una menor capacidad de deteccién'de la.
corrupcién. La posicién preeminente de la burocracia en la vida
social tiene a favorecer abusos de sus integrantes, de ahi que
las posibilidades de corrupcién que se generan por esa actitud

deben ser limitadas mediante el control externo (politico y

ciudadano) del Ejecutiv’o.63

Los autores norteamericanos en cuestidén no senalan con
claridad cudles son loé indicadores que permiten medir el cambio
‘de las variables estructurales. Para los propdsitos de éste
trabajo hemos escogido los siguientes, especialmente referidos a
las adquisiciones y obras publicas, que son los procesos gque
serviran para demostrar en lo particular el contenido de 1las

politicas generales de moralizacién administrativa:

variable organizacional.-

a) crecimienté de las actividades publicas
susceptibles de propiciar actos de
corrupcion: participacidén porcentual de
las adquisiciones y obras publicas en el

gasto publico.

b) grado de discrecionalidad en 1la toma de
decisiohes.-imposicién de requisitos al
funcionario para tomar las decisiones
(existencia de concursos para la asignacion

de pedidos Y contratos, registro
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obligatorio de proveedores y contratistas)

variable de participacidén externa en 1los asuntos publicos.-

a) capacidad legal para impugnar decisiones
administrativas. En el caso de 1las
adquisiciones y obras, la capacidad de
inconformarse por irreqularidades en los

procesos de adjudicaciodn.

b) capacidad 1legal para acceder a 1la

informacién gubernamental

C) organos externos para el control de 1la
corrupcidén: mecanismos e institucionesvpara
la - participacién externa en la
fiscalizacidén de 1las actividades del
Ejecutivo; en especial se analizara el
papel del control del Poder Legislativo a

la administracion publica.

Tanto las variables disuasorias como 1las estructurales son
parte de la ecuacidn que Nas, Price y Weber emplean para medir el
impacto de las politicas anticorrupcién en el nivel de bienestar
social. En esta tesis las utilizaremos para estudiar 1los
distintos énfasis que las estrategias moralizadoras mexicanas han
- presentado. Los referidos autores han tratado las implicaciones
que tiene el aplicar preferentemente medidas disuasorias o
medidas estructuales. Ellos consideran que las acciones de

disuacion sdlo deben practicarse hasta el nivel en que, por
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ejemplo, la pérdida de bienestar producida por ellas sea
marginal. Es decir, que los costos que conlleva la persecusiodn de‘
delincuentes, su proceso judicial y su encarcelamiento no sean
mayores que los benefiéioé obtenidos por 1la eliminacién de los
actos corruptos en que esos sujetos incurrian.®? si el referente
no es el bienestar, sino la estabilidad politica nosotros
podriamos inferir que la disuacidn debe intensificarse sdélo en la
medida en que los conflictos politicos y tensiones al interior de
la ofganizacién burocratica no amenacen el orden social;‘ Las
unidades gubernamentales encargadas de las finanzas publicas
tenderan a medir la conveniencia de las medidas de control con

base en los recursos que ahorran al erario en relacidén con el

gasto para sostenerlas.

La aplicacién preferente de medidas estructurales pareceria
ser mas viable que la de las disuasorias no sdlo por pretender
atacar las raices de la corrupcidén, sino también por las

externalidades positivas que genera, por ejemplo, la eficiencia

creciente en los procesos administrativos.®>

Sin embargo, existen restricciones muy importantes para poder
impulsar esta clase de medidas. Esto se debe principalmente a que
las medidas ‘estructurales por lo regular se instrumentan con
multiples objetivos, entre los cuales la moralizacidn puede tener
una importancia relativa para los organos gubernamentales que las
ejecutan. Ademds, no se pueden tratar de eliminar las fuentes de
corrupcion a costa ‘de la eliminacién indiscriminada de

regulaciones oficiales, las cuales pueden tener una funcidn
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primordial dentro de las politicas pﬁbiicas. Por oﬁra parte, se
pueden originar conflictos entre el od6rgano encargado de 1la
reforma administrativa -~que pugna por simplificar ”procesos Yy
disminuir discrecionalidad-- Y los que reciben sus
recomendaciones. Estos ultimos pueden negarse a modificar sus
sistemas internos debido a que éstos sirven a sus propios
objetivos. En este caso, tratar de forzar la aplicacién de

ciertas medidas de control a la corrupcidén puede desvirtuar 1la

finalidad de un proceso administrativo determinado.

Por otra ©parte, entre quienes administran medidas
estructurales pueden surgir contradicciones ya que el incrementar
el control ciudadano o de las organizaciones politicas y civiles
sobre los actos y decisiones oficiales puede entrar en conflicto
con el propdsito de aumenfar la eficiencia en determinados
procesos administrativos. El control ©parlamentario es
frecuentemente visto por los ciertos sectores burocraticos como

un obstaculo a la racionalidad administrativa. 66

Cuando los gobiernos enfrentan una "crisis de corrupcién", las
medidas estructurales, a diferencia de las disuasorias, presentan
un contenido menos explotable en términos de recuperar la
confianza ciudadana. las reformas administrativas no presentan
resultados amplios en el corto plazo y, a veces, sodlo inciden en
ciertas 4dreas del sector publico, de mode que unicamente algunos
grupos de la sociedad pueden darse cuenta de los cambios.
Ademas, sus consecuencias dificilmente pueden medirse en términos
de disminucién de las practicas corruptas, a diferencia de

acciones disuasorias donde la persecusiodn, aprehensién y castigo

45



de elementos corruptos son de facil registro para presentarse

ante la ciudadania.
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capitulo IT

El marco 1legal y burocratico del combate
a la corrupcién en México

a) El concepto oficial de corrupcioén en el periodo 1917-1982

En este apartado se presehtaré cuales fueron las conductas que
se sancionaban legalmente como corruptas durante la mayor parte
del México posrevolucionario. No se incluira la reforma legal que
hubo en diciembre de 1982 pues las modificaciones radicales que
promovid no son representativas del marco juridico de castigo a
las practicas de corrupcidn que rigié a lo largo de mas de seis
décadas: 1la cqracteristica de este periodo fue precisamente la
escasez de cambios. Los ocurridos a partir del régimen ae Miguel
de la Madrid se veran en el capitulo dedicado a su programa de

"Renovacién Moral", donde se comprenderan mejor a partir de su

contexto histodrico.

Las politicas contra la corrupcién han estado generalmente
condicionadas por una estructura legal que so6lo favorece la
persecusion de las practicas defraudatorias. La falta de o
ambiguedad en-lé definicién de otras modalidades de corrupcion
(rentisticas, de origen afectivo) ha 1limitade las medidas de
control del fendmeno, pero también ha significado una oportunidad

en las campanas moralizadoras para incluir nuevos comportamientos
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sancionables o clarificar los ya existentes.

Con ese propésito se examinan los Cédigos Penales vigentes en
esta etapa, asi como las'normas sobre responsébilidades de
funcionarios publicos, pues son los preceptos que establecen'los_
patrones de comportamiento para los denominados "servidores
publicos™". Profundizaremos, por un lado, en la adicién de
comportamientos penalizados, vistos a partir de la clasificaciodn
de formas de corrupcion presentada en la introduccidn de esta
tesis =--"parroquial", "adgquisicidén de poder no monetario,
"defraudatoria" y "rentistica'"-- para asi apreciar la progresiva

ampliacion del concepto y para determinar el énfasis que 1la

autoridad pone sobre algunos delitos en el combate a 1la

corrupcion.

Con.esta misma intencidén, se estudiara también lo que podemos
llamar "corrupcioén relativa", esto es, la gravedad de unas
conductas frente a otras reflejada en la severidad de 1las
sanciones gue se imponen a cada una. Esto ultimoc permitira
concebir nitidamente cual es 1la idéa gubernamental de 1la
\corrupcic'm, mas élla de la mera enunciacidén de 1los tipos
delictivos. La definicidén de los tipos de corrupcidén sera la del
Cédigo Penal de 1931, vigente en la actualidad, pues, en general,
conserva la redaccién y el espiritu de las normas que le
precedieron. El contenido del cuadro 1 describe el cambio en el

tiempo de los tipos de corrupciodén y las sanciones previstas para

cada uno de ellos.
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La primera década, bajo la Carta del 17, ‘heredé las
categorias oficiales de actos corruptos previstas en el
porfirismo. En el Congreso Constituyente las discusionés en torno
a las responsabilidades de funcionarios publicos Abordaron la
cuestién de los delitos oficiales, el juicio politico y 1la
inmunidad de los altos funcionarios. El1 detallamiento de formas
delictivas no fue materia del texto constitucional. En
consecuencia, hasta la expedicidon de un nuevo Cédigo Penal en
1929 se aplicd el que\provenia desde 1871 . La nueva legislaciodn
de responsabilidades no surgio sino hasta veintidés afios después

--aunque la Constitucién originalmente sefialé en su articulo 111

que deberia de redactarse a la brevedad.

Desde un inicio, el uso o distraccién del patrimonio del
Estado para fines particulares ha constituido por excelencia 1la
forma de corrupcion desautorizada formalmente por los gobiernos.
En cambio, otras como los tipos rentisticos o los "de origen
afectivo" sdlo son parcialmente considerados en el mejor de los
casos. En 1917 se observan tres categorias ‘defraudatorias

sancionables. En primer lugar, aparece el peculado:

(...) toda persona encargada de un servicio
publico, del Estado o descentralizado, aunque sea
en comisién por tiempo limitado y que no tenga el
caracter de funcionario, que, para usos propios o
ajenos, disponga de su objeto, dinero, valores,
fincas o cualquier otra cosa perteneciente al
Estado, al organismo descentralizado o a un
particular, si por razon de su cargo los hubiere

recibigo en administracidén, en depdsito o por otra
causa.

La proteccidén del patrimonio publico como el bien juridico que

se quiere proteger al tratar de evitar esta conducta ha
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determinado ei énfasis antidefraudacién que los gbbiernos han
adoptado en la lucha contra la corrupcion al tratar de atacar la.
vertiente defraudatoria de 1la corrupcidén. E1 contar con
funcionarios probos y apegados al principio de legalidad también

podria ser otro bien juridico a cuidar con la sancién al peculado

si, sin embargo, la sequnda se ha supeditado a la primera, como

se vera mas adelante.

Las otras dos modalidades defraudatorias ya existentes al

surgir el nuevo régimen constitucional son:

-pagos ilegales (abuso de autoridad).-

(...) cuando teniendo a su cargo caudales del
Erario (...) hiciere un pago ilegal".

-apropiaciéh indebida de fondos o bienes (abuso de

autoridad) .-

(...) cuando abusando de su poder, haga que se
le entreguen algunos fondos, valores u otra cosa
que no se le haya confiado a él y se los apropie o
disponga de ellos indebidamente por un interés
privado. :

" A su vez, los modos basados en la obtencioén de "rentas" que se
han penalizado desde entonces son, en primer término, el 1lucro

ilicito con una funcién publica conocido como cohecho (soborno):

(...) 1la persona encargada de un servicio
publico, que por si o por interpdsita persona
solicite o reciba indebidamente dinero o cualquier
otra dadiva, o acepte una promesa para hacer o

dejar de hacer algo justo o injusto relacionado
con sus funciones.
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-El que de manera espontdnea dé u ofrezca
dddiva a la persona encargada de un servicio
publico, sea o no funcionario, para que haga u
omita un acgo justo o injusto relacionado con sus

funciones;
y emparentada con la anterior conducta, la conocida

como "concusion":

(...) el encargado de un servicio publico que
con el caracter de tal y a titulo de impuesto o
contribucién, recargo, renta, reédito, salario o
emolumento, exija, por si o por medio de otro,
dinero, valores, servicios o cualquier otra .cosa

que sepa no ser debida, o en mayor cantidad que
la serialada por la ley. '

Las modalidades de corrupcion de caracter econdémico donde no
medie soborno, tales como la asignacién de plazas presupuestales
a individuos que no prestan el servicio que supone esa posicidén

o el uso 1ilegitimo de informacidén confidencial no fueron

consideradas durante décadas como corrupcién punible.

En relacidén con los cargos publicos, vistos como bienes
escasos y, por tanto, como fuentes de valor; su venta se prohibid
hasta 1954. ’/ En cambio, el usufructo de su posesidén --
Qulgarmente conocido como "aviaduria"?— no tuvo sancidn antes de
1982. De este modo, durante el pe:iodo anterior a la "Renovacion
Moral" las acciones ocasionales contra esta préctica no fueron
mas que esfuerzos por eliminar gastos improductivos, pero no se
reconocieron como oficialmente "inmorales". La Jjerarquia o
calidad de 1los cargos publicos produce a su vez otro recurso
~valorable: la influencia que se puede ejercer por el sdlo hecho

de tenerlos. Dicha influencia tampoco habia estado prevista entre
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las formas de corrupcion ilegales.

Dado.que el trafico de influencias‘(sin fin lucrativeo) no se.
contemplaba en la legislacion penal, la unica forma de corrupcién
para adquirir poder no monetario que se habia considerado desde
un inicio era una forma de abuso de autoridad: el desvio ilegal
de fondos hacia un fin publico distinto, que se da

(...) cuando (el funcionario) teniendo a su

cargo caudales del Erario, les dé una aplicacién
publicasdistinta a aquella a que estén destinados

(vod).

Menos importante aun para los gobiernos habia sido.la
corrupcién de origen afectivo. El1 nepotismo y, en general, la
busqueda de beneficio para los parientes, amigos o "cliqué"
politica fue legalmente tolerada hasta 1982. De hecho, dado el
mecanismo de designacidén de funcionarios publicos, una actitud
nepotista se veia en buena medida sdlo como una variante, quizas
extrema, de la dinamica comiun de disposicidén de los cargos. La
resolucidén del conflicto entre el interés de los fines de la
ofganizacidn y el de un grupo o sujeto a favor del primero no se

-intentd clarificar antes de las reformas delamadridistas.

Puesto Qque el universo posible de comportamientos

defraudatorios habia estado previsto en la ley aun antes de la
vigencia del nuevo régimen constitucional, nos enfocaremos a ver
la ampliacidn -del concepto de corrupcién a partir de las otras
variantes. El Cédigo Penal de 1929 sdlo anadidé una nueva figura
sancionable: el beneficio pecuniario o material obtenido por un

superior jerdrquico a partir de los servicios personales de un
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funcionario o empleado publico:

Cuando, con cualquier pretexto, (el
funcionario) obtenga de un subalterno parts de los
sueldos de éste, dadivas u otro servicio.

En cierto modo, es la primera aproximacién a la sancién de las
exacciones ilegales que se realizan teniendo como base 1la

autoridad que puede brindar el cargo publico.

De fugaz vigencia, el Cédigo del 29 fue sustituido por uno
nuevo en 1931, que ha regido modificado hasta nuestros dias;“Ahi
surgié de modo vago en su version original el rechazo al uso de
funciones publicas para fines ©particulares, aunque se
circunscribia al ambito de la imparticidén de justicia:

Aprovechar. el poder, empleo o© cargo piga
satisfacer indebidamente algun interés propio.

La Ley de Responsabilidades de 1940 no aportd casi nada nuevo.
Como codigo de ética del funcionario, esta regulacidén fue
redundante pues sdlo repitidé los delitos estipulados en el Cédigo
--incluso con sus mismas sancionés.ll No se amplid el concepto
oficial de corrupcién sino hasta las reformas del presidente Ruiz

Cortines, cuando por primera vez se sanciond la venta de cargos

publicos:

Se equipara al delito de fraude (...) el
valerse del cargo que se ocupe en el Gobierno, en
una empresa descentralizada o de participaciodn
estatal, o en cualquier agrupacién de caracter
sindical, o de sus relaciones con los funcionarios
"o dirigentes de dichos organismos para obtener
dinero, valores, dadivas, obsequios o de cualquier
otro beneficio, a cambio de prometef o
proporcionar un trabajo en tales organismos. 2
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En la Ley de 1940 y en su reforma ruizcortinista de 1953 1la
unica innovacién tuvo por objeto, actuar sobre los efectos
publicos 'de 1la corrupcién, esto es, el "enriquecimiento
inexplicable", antes que plasmar nuevas modalidades sancionables:

Si durante el tiempo en que se desempefie un
cargo, un funcionario o empleado, © al separarse
de él, se encontrara en posesién de bienes sea por
si o por interpdésita persona, gque sobrepasen
notoriamente a sus posibilidades econémicas,
tomando en consideracién sus circunstancias

personales .y la cuantia de dichos bienes en

relacioén con el importe q% sus ingresos y de sus
gastos ordinarios (...).

Hasta 1982 no constituyé una conducta.delictiva, de modo que sodlo
se decomisaba aquello de "dudoso origen" y se investigaba
penalmente si eso era motivado por algun hecho ilicito. Al no
haber estado tipificadas como delitos, varias de las fuentes
informéles de ingreso de los funcionarios se constituyeron en
medios para el enriquecimiento subito. Ante la presién de la
opinidn publica lo que se sancioné fue su efectof la acumulaciodn
no justificada, la ostentacidn --caﬁsante de la irritaciodn
ciudadana. La introduccién de la figura del  "enriquecimiento
inexplicable" fue ési una solucidén legal a la brecha entre el
codigo legal de conducta publica y el cédigo.moral de 1la

sociedad, aun cuando esta nocidn fuera constitucionalmente

cuestionada.l4

Intentos posteriores por establecer campanas anticorrupcion . no
aparecieron sino hasta la campanha lopezportillista de
"moralizacidén. Esta no adiciondé ningun concepto novedoso, pues se

consideraba que lo previsto en la legislacidn entonces vigente
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era suficiente y, en consecuencia, sélo se debian aumentar las

penas a las conductas ya tipificadas como delitos.

¢Cudles eran las formas consideradas oficialmente mas
corruptas? La respuesta a esta interrqgante nos permitira
delimitar con mayor precisién el concepto oficial del fendmeno.
El énfasis gubernamental en atacar las conductas defraudatorias
--consideradas las mds perniciosas-- se refleja nitidamente al
comparar las sanciones aplicadas a éstas con las aplicables a' los
comportamientos rentisticos. El1 castigo a 1la malversacidén de
fondos o su asignacién ilicita ha tenido siempre una sandién
pecuniaria y corporal significativa, a diferencia de las
sanciones para formas rentisticas, excepto el soborno. Respecto a
este ultimo 1llama la atencién la distincidn entre grados de
severidad que establecia el Cédigo Penal de 1871. Si el cohecho
tenia por objeto la violacién de una norma o ejercer un acto
ilegitimo se le consideraba altamente corrupto y, por tanto, se
le penalizaba drasticamente. En cambio, si agilizaba un aéto
legal o legitimo, entonces se le toleraba mas y la sanciodn

"disminuia notablemente. Esta distincidn desaparecid con el Cdédigo

de 1931.16
En cualquier caso, el soborno --la forma mas extendida de
corrupcion por rentas-- fue legalmente una conducta de menor

gravedad que el peculado. Con el Cdédigo de 1931 se tratd de
modificar esta situacioén al disminuir la diferencia entre 1la
sanciones de estas figuras. Con todo, en el conjunto \de las

conductas rentisticas a lo mas que se llegd fue a equipararlas
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con los fendmenos defraudatorios considerados juridicamente menos
daninos (pagos ilicitos, asignacién indebida de fondos, valores o
bienes), cuya sancién equivalia a la mitad o menos de la del
peculado. Incluso, posteriqrmente durante el gobierno de Lépez
Portillo se actualizaron las multas para las categorias

defraudatorias y no para las rentisticas, reafirmandose el

énfasis tradicional en la proteccién de la hacienda publica.

El interés gubernamental por atacar la corrupcioén con base en
la defensa patrimonial por encima de cualquier otro interég‘ no
sdlo se demoétraba con el menor énfasis en las formas
rentisticas, sino incluso en el tratamiento a lés defraudatorias.
De este modo se entiende la existencia durante décadas de la
llamada "puerta falsa" del peculado, mediante la cual el sujeto
que incurria en este delito veia disminuida notablemente la pena
fisica --a niveles incluso menores a los del abuso de autoridad--
si regresaba lo sustraido en cierto plazo. Sélo la presiodn

publica durante el régimen del presidente Lopez Portillo obligo a

derogar esta clausula.l”

El criterio depuratorio en el castigo a la corrupcién es otro
modo de demostrar esa actitud fundamental de vigilancia de los
fondos y bienes. Para ello se analizan las sanciones constituidas
por la destitucion, la suspension y la inhabilitacioén. En primer
lugar, si bien en un principio tanto 1& malversacion como el
soborno preveian la inhabilitacién, con el pasoc del tiempo su
severidad se aminord y en el segundo caso desaparecidé. En 1917 a
un funcionario publico que cometia peculado se le inhabilitaba de

por vida para trabajar en el mismo ramo administrativo donde
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laboraba y pof 10 afos en otro distinto, por 20 afos y 10 afos,
respectivamente, en 1929 y sdélo hasta por 6 afnos a. partir de.
‘1931. Sin embargo, se puede argumentar que esta disminucién se
apoyaba en la idea de rehabilitacién en la accidén punitiva de 1la
justicia. Esto no era preciSamente aplicable para las variantes
como el soborno pues si, por ejeﬁplo, con el Coédigo de 1929
ameritaba 5 afos de inhabilitacidén en caso de un acto justo y 20
en el de uno ilegal, dos afos después s6lo se le sancionaba con
la separacién del funcionario del cargo que ocupaba, situgcién
que se mantuvo hasta 1982. 18 pe este modo, a la organizacion
gubernamental le interesaba deéhacerse de quien disponia de 1los
caudales publicos para beneficio personal, pero no necesariamente

de gquien con ese mismo objetivo lucraba con las funciones

oficiales.

El efecto depurador de la destitucién es comparable con la
medida gque los equipos burocraticos aplican a veces a sus
miembros por incurrir en actos corruptos --la renuncia. al
cargo-- ya que asi evitan la publicidad que puede traer consigo
‘el proceso penal y que puede afectar la imagen de ésa camarilla.
Esa sanciodén informal no 1lleva necesariamente a 1la "muerte
politica"™ del funcionario afectado ni asegura la depuracion del

personal publico en el mediano plazo --se puede recontratar.

Al lado de esta estructura legal de conducta general para el
conjunto de los funcionarios publicos ha existido otra, formada
por las disposiciones que regulan el comportamiento oficial en

sectores administrativos particulares. Esta ultima, ignorada en
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los estudios sobre responsabilidades en el servicio publico,
permite objetar posibles argumentos que dicen que no hay
corrupcion donde ia ley no la sefala. Aunque los cédigos penales
no determinen ciertas conductas como corruptas, la presencia de
otras normas especificas que si las prevén, revela el rechazo de
dichas practicas. Asi, no sdélo las modalidades de lucro con las
funciones y decisiones publicas (principalmente el conflicto de
intereses, omitido en la legislacidén penal), sino también las
sustentadas en lazos afectivos, como el nepotismo, ha llegado a

aparecer en ese cuerpo complementario de regulacién de la gestion

publica.

Dada la preocupacién oficial por evitar el mal uso de los
recursos publicos, las areas de administracidn hacendaria han
sido el ambito natural para establecer normas especificas que
determiﬁan responsabilidades para los funcionarios y empleados.
Se pueden senalar como ejemplos el Cdédigo Aduanero, que establece
la revision de las decisiones sobre derechos aduanales y, aun
mas, prohibe la practica del nepotismo.19 El Cdédigo Fiscal
esﬁipula la sancién a la colusién de funcionarios y al cohecho. 29
.Por su parté, la legislacidén por excelencia para evitar la

defraudacidn, la Ley para el Servicio de Vigilancia de Fondos y

Valores, preveia ademdas la sancion al conflicto de intereses,

ademas del éoborno.21

En el ramo de la politica exterior, se presentaba 1la
prohibicidén del uso privado de recursos administrativos como 1las
franquicias (Servicio Exterior Mexicano),32 pero en otros rubros

como la regulacion de medios de comunicacioén masiva, armamentos,

64



entre otros, no se establecieron responsabilidades.

En la promocién y requlacién de las actividades econdmicas,
donde la intervencion estatal es vista en los estudios de
corrupcién como una de las fuentes mas propicias para su
propagacién, es notable la ausencia de normas al respecto. En
dreas como las de inversiones nacionales y extfanjeras, servicio
publico de energia eléctrica, aguas, turismo o proteccidén al
consumidor no:fijaban ninguna responsabilidad.23 A lo mas, se
determinan recursos para revocar decisiones, pero en caéo de asi
proceder no existe sancidén para los funcionarios. En contraste,
en un aspecto muy particular del ramo agricola, la producciodn,
certificacién y comercio de semillas, se prohibe el conflicto de
intereses al peﬁalizar a los funcionarios del sector y del
sistema de crédito agricola que sin autorizacién se dediquen a la

produccién, beneficio o comercio de semillas. 2%

.En servicios como las comunicaciones y transportes, la
cuestidén de correos y telégrafos contiene la sancion de actos
corruptos como la sustraccidn de correspondencia, el uso indebido
.de franquicias pdstales y el empleo de personal, vehiculos,
semovientes y bienes publicos para fines "extranos", ademdas de
prohibir el conflicto de intereses.?® 1Ia incompatibilidad de
cargos también se observa en la regulacidén maritima pues no es
permisible tener un cargo en la administracidén de este rubro y, a
la vez, participar en una compafiia privada vinculada a ella.2% En
cambio, en la salud y la educacidén, areas en que el Estado expide

regulaciones amplias sobre los particulares y donde, por 1lo
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tanto, existen posibilidades de corrupcién de base econdémica, no

presentan cuadro de responsabilidades.27

Un area muy sensible por estar destinada a mediar conflictos
es la de la reforma agraria. Su Ley28 es un ejemplo de un cuerpo
normativo que contempla un cuadro de responsabilidades bastante
completo. En primer lugar, sanciona la toma de decisiones de
funcionarios y demds personal técnico-administrativo que promueva
la obtencidn de un lucro particular o para terceras personas. En
segundo lugar, castiga el conflicto de intereses al prohibif la
participécién directa o por interpdsita persona en negocios
vinculados con la produccion ejidal. Por anadidura, define una
amplia gama de responsabilidades, varias de 1las cuales,
especialmente las de caracter decisorio, pueden estar originadas
én actos de corrupcidén (soborno, por ejemplo). Estas sanciones
particﬁlares no sustituyen sino complementan las de la

legislacidén penal y general de responsabilidades de funcionarios

publicos.

Otra 4area encargada de dirimir controversias vy, en
-cqnsecuencia, propensa a la aparicién de modos de corrupcion
rentistica es 1la 1laboral. Su regulacién (Ley Federal del
Trabaj.o),29 a diferencia de la agraria, es parca en la fijacidn
de responsabilidades de ;ervidores pﬁblicos --estd mds preocupada
en establecerlas a patrones, trabajadores y sus representantes.
.Sin embargo, determina incompatibilidades de intereses y 1la

sancién en el caso de decisiones 1legales, no necesariamente

causadas por corrupciodn.
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En los sectores que establecen respohsabilidades, los actos de
corrupcién ahi previstos distan de ser considerados graves pues .
comunmente sdélo se castigan con una multa de pequeno monto vy,
sobre todo, con la simple destitucién. En otros casos, sdlo se
anula la decisién impugnada e, inclusive, a veces unicamente se
enuncia la prohibicién, pero no existe castigo alguno. La
consecuencia es evidente: esta estructura juridica alterna de
combate a la corrupcién, aparte de heterogénea en la fijacion de
las categorias sancionables, no tiene posibilidades mayores de
éxito =--regularmente quien deterﬁina y aplica en su caso el
castigo es el superior del funcionario acusado,30 Yy es frecuenfe que
no exista "accion popular" para poder iniciar un proceso. Es

decir, sdélo las dependencias pueden presentar denuncias.31

Un ultimo elemento para precisar el concepto oficial de
corrupcién en México es el de la comparacién de la regulacidén de
delitos relativos a actos de corrupcién en la gestidn publica con
las conductas parecidas o similares en la relacion entre
particulares y en las organizaciones privadaé, aunque también son
aplicables a los servidores publicos en el ejercicio de sus
funciones. Los comportamientos contra el patrimonio de 1las
personas estan previstos en la ley bajo los rubros de robo,
fraude 'y abuso de confianza. Estas categorias siempre se han

visto sancionadas con menor severidad en relacidén, por ejemplo,

con el peculado.32

Las comportamientos similares en el medio privado estan
practicamente permitidas legalmente. La extorsién --una de las

caras del cohecho-- sdélo fue establecida con la Renovacioén Moral.
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Vender cargos, hacer uso de las funciones de las organizaciones

privadas para beneficio personal antes que de los intereses

institucionales, traficar influencia son cuestiones de las que no

se ha ocupado la legislacién penal. En consecuencia, 1las

provisiones para asegurar cierto patrén de conducta en la funcidn

publica no estan en desventaja frente a las previstas en 1la

privada. Incluso, a diferencia de estas uUltimas, las primeras se

han reforzado con el tiempo.

b) inmunidades formales e informales en la organizaciodn

burocratica

Incurrir en actos "inmorales" tiene distintos efectos formales

segun el nivel del servidor publico. De este modo, una politica

contra la corrupcioén no puede ingenuamente creer que sus posibles
resultados serdn efectivos para todos. Se ha analizado bastante la

separacion entre altos funcionarios (presidente de la Republica,

secretarios de despacho, jefes de departamento administrativo,

procurador general de la Republica) y el resto de la burocracia

en términos de establecimiento de responsabilidades. Para

garantizar la estabilidad politica, el sistema constitucional de

poderes ha proveido de fuero a los niveles mas altos de 1la

piramide burocratica, solo despojable por el Congreso. 33 s5i un

alto funcionario incurriera, por ejemplo, en un delito comun, el

articulo 109 contitucional =--articulo 111 a partir de diciembre

de 1982-- prevé, como requisito para sequirle proceso penal, que

la Camara de Diputados por mayoria absoluta de votos declare la
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procedencia del retiro de la inmunidad.

Sin embargo, este control raramente ha funcionado, en primer.
lugar, debido a la subordinacién del Poder Legislativo al
Ejecutivo. En segundo lugar y derivado de lo anterior, el
desprestigio que 1las graves acusaciones contra un alto
funcionario causa en la imagen presidencial ha llevado en varias
ocasiones al jefe del Ejecutivo a emplear un método mds expedito
y mas controlable de sancidén como lo es la remocién del personaije
cuestionado sin permitir someterlo al juicio de 1los diputédos.
Incluso, en el caso de los gobernadores, el presidente llegd en
un mohento a emplear con cierta frecuencia el recurso de 1la
desaparicion de poderes como alternativa al enjuiciamiento
politico o a la declaracidn de procedencia.34 En la medida en que
los controles externos oficiales no han tenido vigencia, 1la
inmunidad para los niveles mas altos de la administracién publica

se convierte en una fuente de irresponsabilidad.

Aunque la Constitucion definié desde un principio inmunidad
para el primer nivel en la escala burocrdatica en las dependencias
federales, el siguiente constituido por los subsecretarios Yy
oficiales mayores tiene establecido también un marco de
proteccion virtualmente con los mismos efectos. La diferencia es
que aquil son formalmente el presidente de la Republica o 1los
secretarios quienes hacen las veces dél Congreso para tomar la
decisidén de procesabilidad para delitos. Llama la atencién que
esta practica se haya hecho explicita en regulaciones relevantes.
De este modo, los mas altos funcionarios de la Administracioén

Federal se constituyen en los jueces de la moralidad por razones
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de estabilidad politica. Por ejemplo, si el Servicio de
Vigilancia de Fondos y Valores encontraba irregularidades que
requerian accién penal en contra de los altos funcionarios en
cuestion, de acuerdo con la‘ ley se tenia primero que hacerlo del
conocimiento del jefe del Ejecutivo én acuerdo presidencial. 3°
La propia Contraloria que existié en los anos veinte establecia

en su Ley Organica que de las irregqularidades detectadas y cuyo

responsable fuera

(...) un Secretario de Estado, Subsecretario u
Oficial Mayor, Jefe de Departamento de Estado,
Gobernador del Distrito o de los Territorios

Federalgs, el Contralor‘regdirgga) oportuno informe
al Presidente de la Republica.

No sdlo hay discrecionalidad presidencial para 1los
funcionarios del segundo nivel Jjerarquico, sino que legalmente
desde ei propio Ejecutive se decide la impunidad o accién’ en
contra de los descritos en el 108 como poseedores de fuero. En la
practica también se puede observar que los secretarios de Estado
deciden la suerte del tercer nivel jerdarquico (directores y
coordinadores generales), que es considerado como el escalon

inferior de 1los mandos superiores y, por tanto, de caracter

netamente politico.

La diferencia cualitativa entre el personal publico nb es la
unica que importa que importa para una politica anticorrupcién.
En la base de la jerarquia burocratica, se da también una segunda
particidén artificial en términos de la aplicacion de
responsabilidades. Hasta 1934 la baja buroéracia participaka

frecuentemente del sistema de equipos burocraticos, pues no

70



gozaba de estabilidad laboral.37 La Ley Federal dellTrabajo que
se expididé en 1931 tratéd de poner fin a la inseguridad laboral
para la clase obrera, pero no se ocupaba de los empleados
gﬁbernamentéles, pues indicaba que éstos se normarian por  las
leyes del servicio civil que se decretarian posteriormente. Como
dice Graciela Bensusdn, lo unico que se 1lograba con esa
disposicidén era postergar la regulacion de ese ambito y dejar en
la inestabilidad laboral a la burocracia.3® con los sucesivos
estatutos pafa los trabajadores del Estado, que han establécido
la inamovilidad hasta el nivel de jefe de oficina, se ha separado
a los empleados publicos de 1la burocracia de confianza. También
se ha introducido a los sindicatos como medio de proteccidn,
entre otras cosas, de 1la corrupcic’m.39 En particular, gque
significativa la expedicién del Estatuto de Trabajadores al
Servicio del Estado de 1938, pues con esta norma, a cambio de
limitar los derechos laborales (por ejemplo, el de huelga), los
trabajadores =--llamados de "base"-- obtuvieron estabilidad y
tribunales especiales para dirimir sué conflictos. Las
regulaciones posteriores, como la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado de 1963, siguen en lo general ese patrodn

de seguridad para la baja burocracia. 49

Se podria decir que la proteccidén virtual de la alta y baja
burocracia convierte a la: parte media dé la jerarquia
(directores, subdirectores y jefes de departamento actualmente;
los jefes de oficina pasaron con el tiempo a serysindicalizados)
en el sector mas proclive a 1los efectos de una politica

anticorrupcién. Sin embargo, esto debe entenderse a la luz de
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dos factores: 1los equipos burocraticos y el caracter

institucional o personal de la corrupcion.

Los mandos superiores y medios de la Administracidén Publica
mexicana son reclutados mediante una mezcla de criterios
adscriptivos y técnicos. Dada la inexistencia de un servicio
civil de carrera, este personal --conocido como "de confianza"--
busca su estabilidad dentro de la organizacidén mediante su
integracion a camarillas y a través de una "cadena de relaciones
de dependencia al interior de los "equipos" y entre éstos.41l rLa
seguridad del grupo viene a ser el objetivo primario de 1los

funcionarios, incluso por encima de los fines formales de su

funcion publica.

La burocracia intermedia, al contribuir a la supervivencia de
los equipos en gque se situa, puede garantizarse cierta
estabilidad. Aunque la especializacion técnica de su personal en
algunos ramos gubernamentales =—--comunicaciones, agricultura,
salud, etc.-- puede ser un requisito para ingresar, la movilidad
dependera fundamentalmente de otros elementos como la experiencia
politica y la red de relaciones del burdcrata. Esto genera un

marco de proteccidén para los mandos medios, aunque es inestable.

Por un lado, la existencia de los equipos dota a los puestos
de confianza de un cariz politico. Sin embargo, conforme se
desciende en la jerarquia, los mandos medios tienden a ser vistos
como personal sin ese caracter. Se considera que la corrupcidén en
estos niveles pueden tender a sustentarse en un "interés

autonomo" de los funcionarios,42 separado de los objetivos del
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régimen. De esta manera , dichos niveles se convierten en el

blanco preferido de los oérganos de control para demostrar su
eficacia, pues su trabajo de inspeccidén y sancién se ve menos

frustrado por consideraciones politicas.

Sin embargo, por otro lado, el funcionario, como parte de una
camarilla, al incurrir en un acteo de corrupcioén no pecésariamente
tendra que ser separado de su cargo o, al menos, no del modo que
precribe la ley. Ya que puede afectarse el prestigio del. jefe
burocratico o crearse un conflicto con la oficina de control (que
también constituye otro equipo), el castigo al servidor pubiico
queda a discrecidén de 1la cabeza de 1la faccidn, gquien
frecuentemente dispone unicamente su salida del grupo (la
renuncia al puesto) siempre y cuando la falta no haya sido
cauéada por politica del grupo. De ahi que en la ley penal y
administrativa los castigos basados en simple destitucidn o

suspensioén, no son en realidad mas drasticos que 1los que se

aplican informalmente.

Para la burocracia de confianza, la corrupcidén como politica
de Estado o las practicas que se escudan o promueven’como parte
de la fuerza de una faccidn politica le asegura una alta
proteccion pues 1la corrupcién no es vista como conducta
patolégica de individuos aislados. Por ejemplo, sdélo se buscéré
afectar las redes clientelares de una camarilla si ésta pierde el
apoyo de la élite. Una accidén de control contra procesos de
“corrupcidén promovidos por el propio régimen es obviamente

inconsecuente, y sdlo se puede esperar que exista si hay presiodn
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externa.43

La misma presidn para el individuo por sostenerse en 1la
funcion publica es el sustento para un tipo muy particular de
corrupcidén: la promocién personal para adquisicion de poder o
sobrevivencia burocratica. No es extrafo que el funcionario

busque garantizar su lealtad mediante '"sobornos" politicos y

materiales a sus superiores.44

Sin embargo, tal vez esta dinamica burocratica no constituyd
la fuente mas importante de protecciodon de los funcionarios medios
--y en general de 1los funcionarios de confianza--, sino
nuevamente la estructura legal para normar sus responéabilidades.
De hecho, de 1940 a 1980, durante 1la vigencia de 1la Ley
respectiva expedida por Cardenas, se cred un régimen de excepciodn

para todos los servidores publicos respecto del resto de los

ciudadanocs.

Se generd un estado de impunidad relativa: la citada ley, al
convertir los delitos comunes cometidos pof funcionarios publicos
en "oficiales", los sometid a un procedimiento distinto al de 1la
ﬁusticia comin, pues desde entonces serian juzgados por "jurados
populares" integrados por miembros de la sociedad.?® Tales
dérganos Jjurisdiccionales, de acuerdo con 1la experiencia,
acostumbraron perdonar a los enjuiciados sin calificar
juridicamente y de manera objetiva los hechos delictivos.%®
Ademds, también se observd, como efecto colateral, la reducciodn
del tiempo de prescripcidén de la accion penal, pues de tres anos

que marcaba el Codigo, la Ley de Responsabilidades del 40 le fijo

74



el periodo méximo de un arfio después de que un funcionario dejase
el cargo publico. Con 1la ﬁueva Ley de Responsabilidades de 1980,
se buscé precisamente dejar al Cédigo Penal la penalizacidn de
delitos comunes y se termindé con la confusién de éstos con los
oficiales. Sin embargo, 1los promotores de la reforma
lopezportillista no se dieron cuenta de que, con la nueva
regulacioén, se dejaban sin sancion casi todos los tipos de
corrupcién antes sancionados, pues no se devolvié la vigencia a
la parte del Cdédigo Penal del 31 relativa a delitos' de
funcionarios, derogada por la "Ley Cardenas". Se establecid asi
un periodo de impunidad absoluta durante dos anos. Sélo.el
peculado y el cohecho, debido a reformas a la legislacidén penal’
posteriores a 1940, eran perseguibles. De ahi que procesos que

por abuso de autoridad se seguian quedaron inconclusos. 47
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Notas

1 Cf. el articulo 220 del cCdédigo Penal para el Distrito

Federal en Materia de Fuero Comun Yy para toda la Republica en’
Materia de Fuero Federal (D. O., 14 de abril de 1931). También
ver articulo 1026 del cédigo Penal de 1871 (Mexico: Herrero

Hnos. Sucesores,1924) y articulo 1219 del Coédigo Penal de 1929
(D. 0., 5 de octubre de 1929)

2 vVer nota 654a en Raul Carranca y Rivas y Raul Carranca y

Trujillo, Cédigo Penal anotado (México: Porrua, 1990), pp.S558-559

3 cf. Cédigo Penal de 1931, articulo 214, VII. También
articulo 1009 del Cdédigo penal de 1871 y 576 del de 1929. Un pago
ilegal constituye un "especifico supuesto de peculado', segun nos
dice Olga Islas de Gonzalez Mariscal en "Reformas al Titulo X del
Cédigo Penal en relacidn a los delitos imputables a 1los

servidores publicos", en Revista Mexicana de Justicia. Vol. III,
no. 4, p. 71 '

4 Ver articulo 214, VII del Cdédigo Penal de 1931. Ademas,

articulo 1110 del Codigo Penal de 1871 y 577 del de 1929.
5 Cf. articulo 217 del Cdédigo Penal de 1931, asi como el
1014 y el 582 de los Cdoédigos de 1871 y 1929, respectivamente.
6  vease el articulo 222 del Cédigo Penal de 1931, 1032 del
Codigo de 1871 y el 1226 del Cdodigo de 1929

7 Decreto de 31 de diciembre de 1954 que Reforma el Cdédigo
Penal (D. 0., 5 de enero de 1955)

8 Articulo 214, VII del coédigo Penal de 1929 1009 del
Codlgo de 1871 y 576 del Codigo de 1929.
2 Previsto como abuso de autoridad en el articulo 214, IX

del Coédigo Penal de 1931. Ver también el articulo 578 en el
Coédigo de 1929

10 Articulo 226, IT

11 Ver el articulo 18 de la Ley de Responsabilidades de los

Funcionarios y Empleados de la Federacidén y del Distrito Federal
y de los Altos Funcionarios de los Estados (D. 0., 21 de febrero
de 1940) En ese precepto se confunden los delitos comunes de los
servidores publicos con los delitos oficiales; este hecho tiene
como efecto la derogacidn parcial del Cédigo penal en este rubro.

76



_ 12 Cf. articulo 389 del Cédigo penal reformado (D. O., 5 de
enero de 1955) '

13 Articulo 103 de la Ley de Responsabilidades de 1940
14 Si alguien no explica el origen de su enriquecimiento,
tal hecho no "conduce fatalmente al sefialamiento de su
culpabilidad", por tanto, se atenta contra 1las garantias
constitucionales del individuo; ver Raul Carranca y Rivas y Raul
Carranca y Trujillo, op. cit., nota 660nnn, p. 562. Ademas, dado
que no constituia un delito, el decomiso que se proponia como
sancidén administrativa era interpretado por algunos juristas como
contrario al articulo 22 de la Constitucioén; cf. René Gonzalez de
la Vega, "Responsabilidad Penal", en José Francisco Ruiz Massieu

(comp.), Servidores publicos y sus nuevas responsabilidades
(México: INAP, 1984), Col. Praxis, no. 60, pp. 112-113
15-

Declaracién del procurador general de la Republica, Oscar
Flores Sanchez. Excelsior, 21 de octubre de 1977

16 Articulos 1014 y 1015 del Cédigo de 1931. Tambieén,
articulos 582 y 583 del Cédigo de 1929. .

17 En el Codigo de 1931 aparecia en el articulo 221. Se

derogd con el Decreto del 27 de diciembre de 1979 (D. 0., 2 de
enero de 1980).

18 Ver cuadro 1

19 Ccédigo Aduanero (D. 0., 3 de diciembre de 1951)
20 Cédigo Fiscal (D. 0., 19 de enero de 1967)

21

Ley sobre el Servicio de Vigiléncia de Fondos y Valores
de la Federacidén (D. 0., 31 de diciembre de 1959)

22 Ley Organica del Servicio Exterior Mexicano (D. 0., 4 de
marzo de 1967)

- 23 Ver Ley Federal de Aguas (D. O., 11 de enero de 1972),

Ley para Promover la Inversidén Mexicana y Regqular la Inversion
Extranjera (D. O., 9 de marzo de 1973), Ley Reglamentaria del
Articulo 27 Constitucional en Materia Minera (D. 0., 22 de
diciembre de 1975), Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica
(D. 0., 22 de diciembre de 1975), Ley Federal de Proteccion al
Consumidor (D. O., 22 de diciembre -de 1975), Ley Federal de
Fomento al Turismo (D. 0., 28 de enero de 1974).

24 Ley sobre Produccidn, Certificacidén y Comercio de
Semillas (D. O., 1® de abril de 1961).

_ 25 Ley de Vias Generales de Comunicacién (D. O., 19 de
febrero de 1940).

77



26 Ley de Navegacién y Comerc1o Merltlmo (b. 0., 21 de
noviembre de 1963) '

27 Codigo Sanitario (D. 0., 13 de marzo de 1973), Ley
Federal de Educacion (D. 0., 29 de noviembre de 1973)

28
1971)

29

Ley Federal de Reforma Agraria (D. O., 16 de abril de

Cf. México. Poder Ejecutivo Federal. Secretaria del
Trabajo y Previsién Social, Ley Federal del Trabajo (México:
Talleres Graficos de la Nacidén, 1981)

30 Por ejemplo, la resolucidén sobre quejas de actos de

funcionarios en la administracidén de aguas la emite verbalmente
el superior inmediato. En la produccién, certificacidén y comercio
de semillas, el director general de Agricultura o los "agentes"
de la entonces Secretaria de Agricultura y Ganaderia son quienes
determinan la sancidén. En el rubro aduanero, el director de
Aduanas tiene el encargo de sancionar las violaciones al Coédigo

respectivo; lo mismo se puede decir del Tesorero de la Federaciodn
en su ambito de competencia.

31 citemos dos casos: en la Ley Federal de Aguas se requiere
querella de la Secretaria de la Secretaria de Agricultura vy
Recursos Hidraulicos para proceder penalmente. Igualmente, el
Codigo Fiscal requiere que la Secretaria de Hacienda y Creédito
Publico declare que el fisco pudo haber sufrido perjuicio para
entonces poderse iniciar la accidn penal.

32 Ver Cuadro 1. Es necesario exponer la distincién entre
fraude y peculado. Segun la Suprema Corte de Justicia, en el
peculado el funcionario no se "mueve" para obtener dinero,
valores u otra cosa de propiedad publica, puesto que los tiene ya
en razon de su encargo. En el fraude, el sujeto debe "desplegar
actitudes positivas o negativas" para alcanzar diversos bienes
del sujeto pasivo. El1 peculado no se da cuando se reciben los
bienes, sino en el momento en que se les distrae de su objeto. En
el fraude, se comete delito en el instante en que se obtienen.cCf.
Raul Carranca y Rivas y Raul Carranca y Trujillo, op. cit., nota
660aaa, p. 357. Ademas, en el peculado se viola la fé publica en
los servidores civiles, surgida de la necesidad social de que
haya funcionarios que administren el patrimonio del Estado. Ver

Antonio de P. Moreno, Curso de Derecho Penal Mexicano (México:
Porrua, 1968), pp. 542-543

33 Cf. articulo 111 de la Constitucidén de los Estados Unidos
Mexicanos.

34 Cf. Antonio Carrillo Flores, La responsabilidad de 1los
‘altos funcionarios de la Federacion", en Revista Mexicana de
Justicia. Vol. III, no. 16, enero-febrero de 1982, p. 84

35

Ley sobre el Servicio de Vigilancia de Fondos y Valores
de la Federacidén (D. O., 31 de diciembre de 1959)
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36 Ley Organica del Departamento de Contraloria (DP. 0., 10
de febrero de 1934), articulo 24.

37 Con el Acuerdo sobre Organizacién y Funcionamiento de La

Ley de Servicio Civil, expedido por el presidente Abelardo L.

Rodriguez el 12 de abril de 1934 se inicia la conformacién del
cuerpo de burdcratas de "base".

38 Graciela Bensusan, "Construccién y desarrollo del Derecho

Laboral", en Pablo Gonzdlez Casanova, Samuel Ledén e Ignacio

Marvan (coords.), El obrero mexicano; el derecho laboral (México:
Siglo XXI, 1985), Vol. 4, p. 24

39 La Ley Federal de 1los Trabajadores al Servicio del

Estado, asi como las distintas condiciones generales de trabajo
de las dependencias federales permiten la intervencién de- los
sindicatos en conflictos provocados por la "falta de probidad y
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Capitulo III

Las politicas generales de combate a 1la corrupcidn en el
periodo 1917-1928

En esta seccidén, se inicia el estudio de las politicas contra
la corrupcion en México a partir del analisis de las medidas
tomadas duraﬁte los gobiernos de Venustiano Carranza, Adolfo de
la Huerta, Alvaro Obregdén y Plutarco Elias Calles, pues éstos
fueron los que en las tres primeras deécadas del nuevo régimen
constituncional plantearon 1intentos de estrategias de
moralizacion administrativa. Se verdn las caracteristicas de
esas politicas a través del empleo de los indicadores disuasorios
'+ y estructurales del modelo de Nas, Price y Weber. Asi también, se
utilizara el caéo.de la administracion de adquisiciones y obras

publicas donde sea necesario para entender el contenido de las

‘medidas moralizadoras.

La falta de coherencia en sus acciones y sus limitados
alcancés fueron la caracteristica de 1las politicas contra 1la
corrupcion en los primeros regimenes posrevolucionarios. Casi
siempre esas estrategias acabaron determinadas por 1las
necesidades de un sector administrativo --especialmente el
hacendario-- y fundamentalmente se dirigieron a frenar 1la

defraudacidén, ya que afectaba negativamente el dificil proceso
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para equilibrar las finanzas publicas. Los intentos por generar
medidas contra la corfupcién mas alld del puro interés fiscal
generalmente fracasaron. Asi, por ejemplo, existieron proyectos
para establecer un nuevo codigo de conducta en la burocracia,
pero no tuvieron éxito degidO'generalmente a tres factores: la
eséasa voluntad gubernamental por expedirlos, la oposicién de

facciones politicas a tales propuestas y 1la falta de vinculacion

y coordinacioén entre las dependencias encargadas de controlar la

"moral" en la administracién publica.

La estabilidad politica, como objetivo primordial de esos
regimenes en cuestidn, también condicionaba la forma y extension
de las politicas moralizadoras. Estas ultimas 1llegaron a ser
consideradas como riesgosas para la pacificacién nacional al
afectar los interes creados de grupos revolucionarios, originados
a la soﬁbra del movimiento armado de 1910. De este modo, 1los
‘gobiernos enfrentaron un dilema: asi como el combate a_ia
corrupcion podia causar tensiones politicas, el permitir 1la
permanencia de ciertas practicas sodlo contribuia a debilitar 1la
autoridad central en un periodo donde se buscaba precisamente 1lo
contrario. Ademds, para la recuperacioén de la economia y la
reconciliacion nacional, la afirmacidn del Estado de Derecho --la
vigencia del nuevo orden constitucional-- era la unica forma de
empezar a edificar el nuevo proyecto de Nacidén. A continuaciodn

veremos en detalle estas caracteristicas.
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1) Moralizacién administrativa en el gobierno
constitucional de Venustiano Carranza (1917-1920)

El periodo carrancista es un ejemplo de intento de
moralizacidén producto tanto de las dificultades de las finanzas
gubernamentales como de la critica publica y no de una firme y
premeditada intencidén oficial. Eh consecuencia, las medidas
tomadas enfrentaron el problema de modo casuistico, sin orden ni
relacion entre ellas. Las principéles iniciativas para abati? la
corrupcion frecuentemente no provinieron de Venustiano Carranza,
sino de algunos de sus mads cercanos colaboradores. Este
presidente, si bien reconocia la importancia de la moralizaciodn
para su esfuerzo pacificador, era cauteloso para evitar efectos
contraproducentes, de modo que mas que encabezar los programas

contra 1la corrupcion, simplemente apoyaba los que se le

presentaban.

Un factor esencial debilitd cualquier  intento de proponer
previamente un programa moralizador: Carranza fue reelecto en la
presidencia de la Republica y por ese hecho 1le fue dificil
emplear el recurso del combate a la corrupcioén heredada del
gobierno saliente como bandera de su nueva administracién. En
consecuencia, no conté con la ventaja de la autonomia de accién

que en esa materia tuvieron los regimenes que le sucedieron.

Otro factor que permite entender la relativa disposiciodn
~oficial para abatir la defraudacioén y la venalidad es la funcidn

que este fendmeno tuvo para los fines estabilizadores de
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Carranza. El Jefe Constitucionalista veia ciertas modalidades de
corrupcién, sobre todo las rentisticas, como utiles para
controlar a jefes y facciones politicas. Sequn Luis Cabrera,
secretario de Hacienda de 1914 a 1917 y de 1919 a 1920, Carranza
era partidario de manejar discrecionalmente la rendicidén de
cuentas, sobre todo las referidas al gasto militar. Ya que se
temia que un mayor control de los egresos terminara en
cuartelazos, Cabrera no dudaba en que el Presidente aprobaba las

cuentas "con relativa amplitud para no incidir en el error

histérico de otras épocas".l

Pero no sdélo se trataba de tolerancia e indiferencia ante 1la
malversacion de fondos publicos, la autorizacién de gastos para
fines privados también fue politica presidencial. La existencia
de partidas secretas y el otbrgamiehto de concesiones que se
justifiéaron como complemento de los bajos salarios de 1los
funcionarios y empleados publicos tanto en el nuevo régimen
constitucional de Carranza como en el que le antecedié. Durante
la discusion entre los diputados para aprobar el presupuesto de
1918, se justificaron los gastos secretos como necesarios para
los fines pacificadores del gobierno y asi se aceptaron.2
Carranza, a decir de Cabrera, asigné a través de esa Secretaria,
varias concesiones "indispensables" por su "utilidad publica y
politica", asi como ciertos pagos para consolidar el triunfo de

la Revoluciodn, aun cuando los dérganos de revision de cuentas los

rechazaban. 3

Debe advertirse que, contrariamente a lo que han postulado

algunos estudiosos de la corrupcion en paises en vias de
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desarrollo, en México la existencia extendida de conductas
corruptas --aun por iniciativa oficial-- no significaba que
socilalmente no se les considerara inmorales: las continuas

denuncias en ese sentido por la prensa y las facciones politicas

demostraban su ilegitimidad.

Precisamente, a raiz del rechazo social a las practicas
deshonestas, el régimen constitucional carrancista enfrentdé desde
un principio frecuentes cuestionamientos por corrupciodn,
situacion gue tuvo que afrontar, a pesar de su prudencia
moralizadora. Existian areas donde se manifestaban problemas de
defraudacion o venalidad que causaban criticas por parte de los
medios de formacion de opinién publica (la prensa) y la clase
politica: el ejército , los ferrocarriles y 1las aduanas.
Producto del movimiento revolucionario, los jefes militares
crearon verdaderos feudos en las zonas que estaban bajo su mando
y donde no sdélo se encargaban de las labores propias de la
milicia, sino también de algunas funciones hacendarias. E1
goblerno de Carranza afrontd serios problemas en el ejército: los
bienes incautados en la Revolucidén y que eran apropiados por los
jefes militares, asi como el desvio de los fondos y bienes de las
operaciones del'Ejército hacia fines particulares ——devespecial
importancia por 1la sangria finanéiera que representaba el
presupuesto de 1la Secretaria de Guerra y Marina (cuadro 2).

La moralizacidén del cuerpo militar era, a la vez, necesaria y

riesgosa para la intencién de estabilizar 1la vida politica y

econdmica del pais.
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La desacreditada gestién de los Ferrocarriles Nacionales
contribuyé de modo relevante a la imagen de inmoralidad en 1la
administracién publica carrancista. Las irregularidaaes que se
denunciaban cotidianamente fueron producto de la pérdida de
control sobre este importante servicio durante la época violenta
de la Revolucidén. Los gobernadores y los jefes militares
empleaban los trenes para transporte particular de bienes,
amparados en documentos oficiales que ellos mismos expedian para
evita; el pago de fletes.? sin embargo, no todas las denuncias
eran achacadas a los militares; tal vez las mas graves se
dirigieron a la propia administracion ferrocarrilera. El direcfor

de la empresa, Felipe Pescador, era acusado en la prensa y en el

Congreso no solo de solapar el sistema de corrupcicén a lo largo

de toda la jerarquia ferrocarrilera --fraudes y negocios privados
con el transporte de bienes--, sino también de enriquecerse
ilegalmente.5

La corrupcion en las aduanas fue de especial atencioén tanto
para la opinidn pﬁﬁlica como para el Gobierno pues iba en contra
de sus propositos de sanear las finanzas publicas. El contrabando
éon complicidad oficial, las practicas fraudulentas y 1los

peculados en las oficinas aduaneras fueron nota corriente durante

toda la gestiodn carrancista.®

Ademas de estas areas de especial notoriedad por la corrupcioén
imperante, en general se habia creado la idea de que la politica
y administracién en la época carrancista estaban permeadas por
ese fendmeno. Se hablaba, por ejemplo, de cdémo las facciones de

la Camara de Diputados eran controladas mediante concesiones de
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diversos tipos.otorgadas por el Ejecutivo.7 En el ejército, la
defraudacion era utilizada por grupos rivales para atacarse. La
Hacienda Publica se veia continuamente afectada por desfalcos en
las pagadurias. Aun mds, la justicia mexicana estaba sumida en el

desprestigio por 1la denuncia frecuente de la venalidad en 1los

tribunales 8--en ese tiempo, la magistratura era electa por los

diputados, lo cual, se decia, propiciaba la seleccidn de personas
por motivos politicos mas que por méritos profesionales. Veamos

ahora coémo Carranza enfrento estos sistemas de corrupcidn creados

tanto en el ramo civil como en el militar.

-Las acciones disuasorias

a) las sanciones a las practicas corruptas: el mantenimiento
del <codigo de conducta burocratica heredado del

porfirismo.

El primer gobierno constitucionalista, como parte de su
objetivo de restaurar el orden interno, anuncié la redaccidén de
las normas que regularian la funcién publica, respaldado por el
requerimiento de la Ley Suprema de expedir una nueva legislacidn
de responsabilidades.9 El propdésito moralizador con base en una
legislacioén para regular el comportamiento de.los funcionarios
desde el principio fue encargado a la Secretaria de Gobernaciodn,
pero nunca se presentd a las camaras del Congreso de la Unidn,
aungue Carranza lo habia asumido como un compromiso, que, de no
cumplirse, dejaria a los altos funcionarios practicamente
impunes, dado el cambio de sistema constitucional 10como se vio

en el capitulo anterior, tampoco existid ninguna modificacioén al
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universo de conductas penalizables, con lo cual el fraude y el

peculado continuaron como las practicas menos toleradas en

comparaciodn con las rentisticas.

b) el incremento de la capacidad para detectar y sancionar

las practicas corruptas: la creacién de organos
fiscalizadores del gasto publico para evitar
fundamentalmente la defraudacion.

Fiscalizar la recepcidén de ingresos y el ejercicio del gasto
publico fue la medida que mayor continuidad y profundidad mostro
dentro de la politica carrancista contra la corrupcidn.  No
obstante, su éxito fue sumamente relativo debido a la resistencia

de las dependencias a controlar y la notoria escasez de recursos

asignados a los drganos revisores, reflejo de la crisis fiscal

del gobierno.

Las cuestiones de la malversacion de fondos y la realizacién
de negocios particulares amparados en la autoridad militar fueron
muy dificiles de solucionar. Como habia advertido Luis Cabrera,
la revision de cuentas entrafnaba serios peligros de rebeldia por
parte de los oficiales del ejército. Recurrentemente aparecieron
casos de defraudacidén. Por ejemplo, en junio de 1917 se genero
una polémica sobre las irregularidades en el manejo del dinero
destinado a la campara militar en Chihuahua.ll En ese afo sélo un
general habia recibido el finiquito de sus cuentas en las
acciones militares del periodo preconstitucional.12 La Secretaria
de Guerra y Marina daba respuestas mas bien simbdlicas para
" tratar de mejorar la imagen del Ejército a través de circulares

donde ordenaba el cese de las practicas irregulares -- por
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ejemplo, el negocio con el comercio de cereales, la operacién de
garitos, el empleo de 1los ferrocarriles para fines
particulares.13 Con ello se traté de demostrar la desaprobacidn

oficial de los actos de corrupcidén, aunque no existieron medidas

concretas para eliminarlos.

El Gobierno constitucional también enfrento, noc sin
reticencias, los problemas que se le presentaban en 1los
ferrocarriles, particularmente en 1las Lineas Nacionales, hecho
que resultd en rémedios parciales que no lograron eliminar el
ambiente de corrupcién que se percibia en la empresa. Debido avla
falta de control de la compania, se decidio quitarle_autonomia de
operacién al incorporarla como organo de la Secretaria de
Comunicaciones y Transporte. 14/E1 presidente Carranza se
resistidé durante un largo periodo a remover a los principales
funcionarios de la compania como se pedia en la prensa y en el
Congreso, pero en 1919 tuvo finalmente que destituirlos y nombrar
como nuevo director al que acababa de "moralizar" el Ferrocarril

Interoceanico, al combatir la malversacidn de recursos. 1°

" En torno al prdblema en las aduanas, si bien parecidé haber
existido intencién oficial por controlar sus operaciones, eso no
obstd para que las autoridades hacendarias legalizaran. acciones
que afectaban el intereées fiscal a fin de favorecer a ciertas
personas o empresas. Esto generd denuncias en la prensa y en la
Céamara de Diputados --se argumentaba que esas medidas no habian
~recibido aprobacioén legislativa-- por lo cual la Secretaria de

Hacienda tuvo que cancelar 1los permisos especiales para
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exportacién e importacién porque propiciaban "inmoralidades" vy
malos entendidos. 16 pesar de todo esfuerzo, los desfalcos y la
defraudacion en las aduanas maritimas y fronterizas se sucedieron
continuamente y constituyeron una de los principales motivos del

i

desprestigio del régimen de Carranza.

Precisamente para tratar de enfrentar la falta de control,
esencialmente en cuanto al manejo de fondos publicos, se
establecieron algunos ©érganos revisores, que constituyeron el
.unico-esfuerzo relativamente serio para controlar la cbrrupéién.
Sin embargo, su objetivo era limitado, ©pues buscaba
fundamentalmente evitar la defraudacidn, accién necesaria para
lograr la reordenacién y nivelacioén hacendaria. Los que se
conocen como "delitos econdémicos", como los sobornos o 1la
realizacion de negocios particulares con funciones publicas, no

fueron del interés de estos érganos a pesar de haber sido fuentes

frecuentes de inconformidades.

La creacion de los Departamentos de Contraloria y ‘'de
Aprovisionamientos Generales fueron la expresiéh institucional
del control de los fondos publicos. No obstante, no parece claro
qué esto hubiera sido una intencidén inicial del régimen
carrancista, ya que el establecimiento de estas dos dependencias
no se encontroé en el proyécto original de Ley de Secretarias de
Estado de diciembre de 1917. 17Es significativo que la propuesta
para incluir la Contraloria no brovino de Carranza, sino de Luis
Cabrera, quien acababa de ser el blanco favorito de las criticas
'sobre la corrupcidén en el periodo preconstitucional. 18g1

objetivo. de este nuevo organismo era expresamente el de evitar el
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fraude en el erario Publico, al separar la fiscalizacién de la
recaudacién y gasto de los recursos gubernamentales, lo cual
implicaba de paso cortar el enorme poder politico que implicaba

la concentracidén de estas funciones en una sola secretaria, la de

Hacienda. 1°

La fiscalizacién realizada por la Contraloria fue la medida que
mas perduro dentro de los afanes moralizadores del régimen de
Carranza. Puesto que constituydé un debilitamiento para una de los
sectores con mas poder dentro de la Administracion Publica, el
sostenimiento de la Contraloria dependid dgl apoyo presidenciai y
de la tolerancia de las autoridades hacendarias. Carranza
considerd la creacioén de la dependencia como el "progreso mas
trascendental realizado en materia de reorganizacioén
administrativa por el Gobierno emanado de la Revolucidn para
controlar el buen manejo de los fondos publicos". 20 se
consideraba que la distraccion de los egresos era la causa
fundamental del desequilibrio en los presupuestos y, por tanto,

justificaba la creacidén de un drgano encargado de revertir esa

situacion.

Sin embargo, el Departamento enfrentd una notable resistencia
tanto de la Secretaria de Hacienda --la Teéoreria continud
ejerciendo funciones de control gque legalmente se le habian
pasado a la Contraloria-- como de los afectados por las labores
de revisién de cuentas. 21 Después de transcurrido el primer ano
de  labores de 1la nueva dependencia, Carranza acepté que  ese

departamento dificilmente habia podido desarrollar sus
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actividades, pues los problemas econdmicos y los obstaculos que
presentabah las oficinas publicas para someterse al control le
impedian fortalecer sus funciones. Hubo presiones para eliminar
la Contralpria, sobre todo en momentos en que se buscaban hacer
economias en el presupuesto. Cunando en 1919 se rumoraba la
desaparicion de ese departamento, Luis Cabrera, quien habia
vuelto al cargo de secretario de Hacienda, refﬁté esas versiones,
especialmente las que hablaban de conflictos entre ambas
dependencias pues consideraba que la Contraloria era el principal
apoyc de Hacienda, ademds de que €l habia sido el principal

promotor de aquel organismo controlador.22

Una de 1as‘metas fundamentales de la Contraloria fue 1la
creacion de un sistema de contabilidad que permitiera subsanar 1la
falta de una cuenta publica presentada oportunamente. Ello
permitiria saber el monto de los ingresos vy egfesos federales
--esencial para el disenfio de la politica fiscal y presupuestal--
y determinar responsabilidades por gastos indebidos, que en ese
entonces eran muy dificiles de fincar por el retraso e
ineficiencia con que se depuraban las cuentas. Este objetivo no
se pudo lograr en el periodo carrancista y de hecho sdlo se
alcanzé parcialmente hasta 1926 cuando se decreté 1la Ley de

Dispensa de Irregularidades y Defectos de 1las Cuentas de la

Hacienda Publica Federal.

Con este perdon presupuestal se dejaron sin justificar 1los
gastos dudosos durante las campanas militares.?3 En 1la epoca
carrancista, el control de las cuentas del Ejército era sumamente

dificil para 1la Contraloria. De hecho, ante 1las criticas de
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corrupcion, el Gobierno se tuvo que apoyar en la Secretaria de
Guerra y Marina para intentar abordar el problema: se crearon en 
1918 comisiones inspectoras militares para investigar 1las
diversas irregularidades denunciadas; algunos jefes de tropa
fueron retirados y hasta procesados por la desorganizacién Yy los

actos de corrupcién en sus jurisdicciones.24

Aunque se argumenté la creacidén de la Contraloria como una
forma de limitar la discrecionalidad de las autoridades de
Hacienda en el manejo de los fondos publicos, en esa época los
principales problemas los representaba la supervisién'del gaéto
militar, que recibia hasta mas de la mitad del presupuesto
federal --58% en 1919, 55% en 1920--(cuadro 2). Existia un
control parcial y débil sobre los ingresos y egresos de la
Federacion, ya gque para la operacién de 1las aduanas, 1la
recaudacioén de impuestos y hasta las administracion de las
oficinas de Hacienda en la practica habia que apoyarse en el
ejéfcito por la falta de recursos humanos. Para poder asumir el
control de los caudales publicos, se inicié la centralizacién de

su administracion por la Secretaria de Hacienda y de su revision

por la Contraloria.

Otro rubro descuidado y de cierta relevancia en ese momento
fue el de los bienes muebles y raices de particulares que el
Gobierno habia intervénidé durante 1la Revolucidn, gue
tedricamente debian de dejarle alguna utilidad por su
‘explotacién. Sin embargo, dado que se encontraban en poder de los

jefes militares que los incautaron, eran aprovechados para
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beneficio personal. 25Asi, ante las reclamaciones de civiles por
la incautacién indebida de propiedades hecha por los jefes
militares, se procedié a ordenar su devolucién, a‘menos que se
comprobara que pertenecian a personas implicadas en el golpe de
Estado de Victoriano Huérta en 1913.2% En el caso de que
efectivamente hubieran pertenecido a "enemigos de 1la Revblucién"
la Secretaria de Hacienda se haria cargo de su administracién.
Precisamente una de 1las acciones inicialeé del DC fue 1la de
establecer el control sobre estas propiedades publicas. 27g
control por las autoridades hacendarias no termindé con 1las
acusaciones de corrupcién con los bienes incautados. También se
denuncioé el otorgamiento de propiedades a funcionarios y

politicos influyentes. Se le dio una salida facil al problema con

la orden presidencial de suprimir la Direccién General de Bienes

Intervenidos.28

El propdsito moralizador de la Contraloria también se buscd
demostrér' en el caso de los ferrocarriles. Se ordend una
investigacion scbre el estado de las finanzas de la empresa, la
cual resultd en la presentaciodn anté la Procuraduria General de
ia Republica de .la denuncia sobre irregularidades en 1la
administracioén que ejercio hasﬁa 1919. El resultado fue la orden
de aprehensidén contra Felipe Pescador, ex-director de la empresa,

y varios de sus antiguos colaboradores. 2°

La Contraloria basd su funcionamiento en el principio de
controlar solo en la medida en gue esa actividad no costara mas
‘de lo gque ahorra al presupuesto --en sus informes se refleja la

preocupacioén por demostrar que no es un renglon de gasto inutil y
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dispendioso. Desde aqui se limita cualquier propdésito de esta
clase de éréanos de control por imprimir un codigo de conducta
burocratica que no esté supeditado a los fines presupuestales
gubernamentales, a diferencia de los drganos por excelencia
encargados de cuidar la moral publica (las Procuradurias y la
Secretaria de Gobernacién),‘ﬂnicos agentes que puedén desligar el

control de una conducta social o individual de consideraciones

monetarias o eficientistas.

La preocupacidn por cuidar el Tesoro publico como objetivo
fundamental en el combate a la corrupcidh se puede demostrar con

la clase de control que se ejercid sobre las compras y obras

publicas. Ahi se daba prioridad al combate de las
irregularidades en el manejo de fondos --desfalcos en sus formas
mas simples--. En relaciodn con las compras y construcciones

publicas, la Contraloria no tenia mayor atribucion que asegurar
que los contratos celebrados por las dependencias gubernamentales
contaran con partida presupuestal para esas operaciones. Desde un
inicio se estipuld que el Contralor debia expedir un certificado
que avalaba la suficiencia de fondos para un gasto especifico.30
La regulacion de factores susceptibles de alentar formas
fraudulentas mds complejas o comportamientos rentisticos
(conflicto de interés o venta de asignaciones de pedidos o
contratos) tales como los precios, estimaciones de obra o
requisitos para proveedores o contratistas eran de minima
importancia para la Contraloria, mas preocupada por organizarse
‘para llevar a cabo la contabilidad gubernamental o para evitar

los fraudes en las oficinas recaudadoras de impuestos, pagadurias
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y aduanas.

-Las medidas de caracter estructural.-

a) cambios organizacionales: la permanencia de la amplia
discrecionalidad en la toma de decisiones.

La gestion de las adquisiciones y obras pﬁblicas servira como
ejemplo para analizar tanto la existencia de cambios en 1los
procesos administrativos que permitieran desestimularlllas
practicas corruptas, como la manera en que 1la politica'
moralizadora se centraba en el cuidado de los caudales publicos,
y sélo por excepcidén buscaba evitar las formas no defraudatorias
de la corrupciodn. E1 Constituyente de 1917 considerd a las obras
publicas como fuente de corruptelas, por lo cual se introdujo en
la Carta.Magna un precepto sin precedente, el articulo 134, que
disponia sujetar a subastas la adjudicacion de contratos a fin de
desechar todo interés particular de los funcionarios encargados

de las construcciones gubernamentales:

Todos los contratos gque el gobierno tenga gque
celebrar para la ejecucion de obras publicas, seran
adjudicados en subasta y para dque de presenten
proposiciones gg sobre cerrado, que serd abierto en

junta publica.
Las compras, en cambio, quedaron sin este tipo de regulacion.
Lo interesante del caso fue que en las décadas siguientes, las
adquisiciones serian reguladas cada vez de modo mas estricto
—-—-tanto mediante nuevas normas como a través de organos

"ad hoc"-- mientras las obras publicas, a pesar del mandato
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constitucional, se sujetarian a una amplisima discrecionalidad,
basada precisamente en la falta de reglamentacién. Tal vez esto
se debid é que la actividad constructora del

gobierno no fue muy relevante en ese tiempo. Las secciones de
compras estaban consideradas por el presidenté Carranza como
areas que se prestaban a "inmoralidades", debido a la practica de
formular pedidos que nunca se entregabén completos y a la
fijacién de precios despropprcionados a partir de los cuales se

beneficiaban tanto los funcionarios publicos como los proveedores

involucrados.32 Por ello, se cred el Departamento de

Aprovisionamientos Generales con el fin expreso de promover.la
honestidad y la eficiencia en las adquisiciones. Los métodos que
se emplearian no sodlo buscarian evitar la defraudacioén, sino
también la corrupcidén rentistica pues en la Ley Organica de este

departamento se prohibié el empleo de bienes publicos para fines

particulares.33

Sin embargo, desde un principio se condend a esta dependencia
a una vida efimera pues gquedaron fuera de su combetencia la
industria militar y la Secretaria de Comunicaciones y Obras, dque
éstaban entre los principales renglones presupuestales de aquella
época. En el primer caso la excepcidn se debia a la duplicacion
de funciones pues el Departamento de Establecimientos Fabriles y
Aprovisionamientos Militares se dedicaba al mismo objetivo de
adquirir bienes. En el segundb, se justificaba por razones de
eficiencia ya que la adquisicidén de herramientas y equipo de
construccion requeria celeridad para no retrasar las obras. Se

tratd de disminuir 1la discrecionalidad al aplicar el
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procedimiento de subastas publicas, pero eso quedd minimizado
por la incapacidad del Departamento de Aprovisionamientos
Generales para realizar todas 1las adquisiciones del Gobierno
Federal. En la Administracidn carrancista nunca pudo sustituir
plenamente a 1las oficiAas que para esta funcién todavia
conservaban las secretarias (no sujetas al procedimiento de los
concursos). En 1919 sdlo pudo efectuar la mitad de las compras
gubernamentales.34 Por si esto no fuera suficiente, al
Departamento de Aprovisionamientos Generales se 1le asigné un
presupuesto raquitico, que, ademds, cada afno disminuia en su

participacién porcentual  dentro del presupuesto federal

(cuadro 2).

Sobre las obras publicas, a pesar de la citada obligacidn
constitucional de efectuar subastas publicas para asignar 1los
contraﬁos, no hubo ninguna intencién de promover 1la
reglamentacion de esa norma constitucional y al contrario, se
busco la forma de evitar cumplirla. Por ejemplo, en la discusidn
de los diputados sobre la aprobacidén del contrato celebrado por
la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas y un particular
para la desecacién y urbanizacién de una zona pantanosa, se
argumentd que el evitar su adjudicacién mediante concurso estaba
sustentado en el articulo 27 constitucional, fraccién I, que
permitia al Gobierno otorgarlo discrecionalmente como concesion

de dominio sobre un terreno a un particular.35
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b) Participacién externa en el control administrativo:
incapacidad ciudadana para limitar la discrecionalidad
administrativa y las dificultades de la Contaduria Mayor

de Hacienda para la fiscalizacidén del Ejecutivo por 1la
Camara de Diputados.

Una de 1las dificultades gque durante todo el periodo
posrevolucionario ha existido para el control de la corrupcién ha
sido la inacapacidad legal de los ciudadanos y sus formas
organizadas de representacidén para acceder al conocimiento de
como se toman las decisiones publicas o para investigar“ las
diversas actividades gubernamentales. En el caso de las
adquisiciones y obras publicas, como ya se vio, la administracién
de Carranza no le daba importancia a la forma como se asignaban
los pedidos o contratos, excepto si se propiciaban actos
fraudulentos evidentes. La falta de reglamentacidén sobre estas
actividades trajo consigo también que no se estipularan
mecanismos para obtener, por ejemplo, informacidén sobre cémo se
otorgaban los trabajos de construccién, ni se expidieran:

disposiciones que permitieran objetar las adjudicaciones..

No obstante, seria faltar a la verdad decir que el gobierno
era ajeno a cualquier control externo. A pesar de que en esa
época la mayoria de la poblacidn eraAanalfabeta, la presencia de
la prensa para crear opiniodén en el sector letrado de la sociedad
tenia cierto efecto sobre el Gobierno para obligarlo a
fiscalizar ciertas areas. Por ejemplo, en el caso de 1los
ferrocarriles y la devolucién de propiedades confiscadas, 1la
‘critica de los diarios capitalinos contribuyé en alguna medida a

las respuestas oficiales ya referidas. Las criticas al Gobierno,
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tanto por los problemas de corrupcién como por las politicas
oficiales en general, llegaron a un grado tal que el secretario
de Gobernacién, Manuel Aguirre Bérlanga, propuso a los directores
de diarios capitalinos se asignara una pagina al punto de vista
oficial de los problemas que se planteaban, . pues consideraba que
las "frecuentes inexactitudes" Yy las "censurasrextraviadas"
contra los actos oficiales perjudicaban al pais.36 Aunque la
prensa aceptd, el Gobierno finalmente desistié de su propédsito.
La.notoriedad de "inmoralidad" administrativa llevé a que éﬁ la
sucesioén presidencial 1la resolucidén de este problema se

considerara como una de las cuestiones mds importantes a abordar

en los tiempos por venir.

De los controles externos al Ejecutivo, el del Legislativo a
través de la Contaduria Mayor de Hacienda fue el unico para
fiscalizar y detectar los casos de corrupcién. Sin embargo, dicho
control fue muy limitado. La primer restriccidén fueron sus
objetivos: segun su Ley.Orgénica de 1904, este érgano tenia por
fin la revisidén de las cuentas anuales para ver que los gastos
tuvieran la autorizacién debida y no se malversaran los fondos
publicos. En otras palabras, se trataba de un control "a
posteriori" enfocado fundamentalmente, en lo relativo a la
corrupcioén, a detectar los caéos de defraudacidén. Por lo mismo,

las otras variantes de corrupcién no fueron de su interés. 37

La otra limitante de fundamental importancia que la Contaduria
presentaba legalmente era el control politico al que se le habia

sujetado por parte de una comisidn legislativa encargada de
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vigilarla. A ella se remitia para poder proceder en caso de

irregularidades.

Durante el régimen de Carranza, la Contaduria Mayor de
Hacienda enfrenté dos grandes problemas: en primer lugar, la
incapacidad del Ejecutivo para presentar las cuentas publicas --
su materia prima-- con oportunidad y debidamente documentadas. En
segundo lugar, la falta de apoyo tanto de la Comisién Inspectora
de la Camara de Diputados como de las dependencias del Ejecutivo

para poder resolver las irregularidades que descubria.

Sobre la presentacién deficiente y extemporanea de la Cuenta
Publica, el contador Mayor, Luis Meza, denuncié que 1la
Contraloria la presentaba incompleta. Este departamento, debido a
su reciente creacién y a‘las dificultades para revisar los gastos
del ramo militar, en parte por los problemas que causaban los
frecuentes levantamientos militares, tuvo que esperar mas de un
lustro para solucionar la falta de presentacion de las cuentas
del Ejecutivo. Por ello, la persecusidén de ilicitos se limitaba
notablemente. Por ejemplo, la cuenta y comprobaciones, por demas

incompletas, del presupuesto de 1918 se enviaron a la Contaduria

Mayor hasta 1920.38

A decir del Contador Mayor, la falta de apoyo a la Contaduria
en los casos en que buscaba perseguir responsabilidaaes fue 1la
regla. Dentro de la Camara de biputados, los casos que presentd a
la Comisién Inspectora para determinar responsabilidades --como
sucedidé con la falta de comprobacidén de gastos en la Direccidn de

Correos y en los gastos militares-- nunca fueron resueltos. Un
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suceso ilustrativo ocurrié en 1919 cuando ée detectaron
transgresiones de la Secretaria de Hacienda a la Ley de Ingresos,
realizadas al otorgar exenciones especiales de derechos Yy
reducciones arancelarias a ciertas personas. El Cohtador Mayor se
dirigié a la Comisidén Inspéctora de la Camara, a la Secretaria de
Hacienda y al Departamento de Contraloria para aclarar las
irregularidades. Los citados érganos del Ejecutivo hicieron caso
omiso de la solicitud y la Comisién de la Cédmara se limito a
aprobar que el Contador Mayo se dirigiera a esas dependencias.
Otro-hecho parecido fue el de la aduana de Manzanillo, que dejo
de concentrar las cuentas para revisién por espacio. de ocho
meses. Al pedir a Hacienda y a la Contraloria explicaciones sobre

lo sucedido, ambas se desentendieron del problema.39

Para la Contaduria el principal obstaculoc lo presentd la
propia 'Contraloria, pues en 1920, cuando a raiz de la falta
generalizada de comprobantes de gastos y atraso de cuentas,
ordend investigaciones en todas las dependencias, el Contralor

fue el que mas se opuso, sobre todo a las revisiones en el

departamento a‘su‘cargo.4o

Al final del periodo carrancista, la dificultad para imponer
el control a los divérsos ramos administrativos --en especial el
militar--, la cautela presidencial para proceder contra quienes
cometian irregularidades y el énfasis fundamentalmente
antidefraudatorio del control en detrimento del abatimiento de
las formas rentisticas de corrupcién contribuyeron a generar un
‘ambiente de descrédito de la administracién. En los ultimos meses

de ese gobierno se repitieron las mismas denuncias de un
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principio. La Camara de Senadores se vié en la necesidad de
anunciar que no ratificaria grados militares de oficiales que se
enriquecieran indebidamente. Se decia que 1la pacificacién del
pais no se habia logrado en parte debido a que los jefes de tropa
se dedicaban a malversar recursos y realizar negocios en lugar de

abocarse a controlar las rebeliones.

2) Las campanas contra la corrupcioén durante los gobierncs
de Adolfo de la Huerta y Alvaro Obregdn

La siguiente propuesta de moralizacidn administrativa vino con
los regimenes de Adolfo de la Huerta y de Alvaro Obregdn. Ambos
se analizan en conjunto ya que la breve gestioén del primeroc de
hecho estuvo influida por el papel dirigente de su sucesor.
Aungque siempre con énfasis en la defraudacidn, la visidén
obregonista en un principio no estuvo vinculada unicamente con la
apremiante situacién financiera del Estado, sino también con el
desprestigio del programa revolucionario por la falta de calidad
moral de sus lideres, algunos de los cuales se unieron al
movimiento armado para enriquecerse. 41 purante la sucesidn
presidencial de 1920, Alvaro Obregdn, en su papel de candidato,
respaldd su campana electoral en la critica, entre otras cosas,
de la corrupcion imperante durante la administracion de Carranza.
Segun Obregdén, en su manifiesto emitido en Nogales en 1919,
existian dos problemas capitales: el de indole moral y el
politico. Veia que el partido 1liberal =--los revoluciocnarios--

perdian terreno frente a los conservadores, pues tanto 1los
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militares como los civiles obstaculizaban el desarrollo de la
Revolucién al tratar de proteger intereses materiales creados a
su sombra: la improvisacion de fortunas era una costumbre

bastante arraigada entre los nuevos gobernantes. 42

Por este motivo, su prédica contra la corrupcién tuvo un
enfoque que al principio parecia mas amplio que el del simple
control del desfalco del erario. La inmoralidad( a decir de
Obregdn, se resolveria sdlo si el sucesor de Carranza emprendia
una "campana enérgica de depuracién", cuyo primer objetivo séria
el ejército, para seguir con los cuadros civiles de 1la
administracion. 43pe algun modo proponia la profesionalizacidén de
la burocracia y de la milicia, pues creia que la Revolucién habia

implicado contar con los servicios de gente deficientemente

calificada.

Esta critica moralizadora tuvo evidentes efectos en el sector
oficial. Hacia 1los ultimos dias de su gobierno, mediante un
manifiesto a la Nacién, Carranza rechazo la postura obregonista
de basar su programa de gobierno en la apreciacidn desfavorable
del pais y particularmente en contra de la corrupcién de 1los
militares oficialistas. Decia que Obregdén postulaba como futura
labor de gobierno la moralizacion del ejército, cuando él1 mismo
alentaba el levantamiento de los jefes militares a través del
soborno. %4 Esta pugna entre ambos personajes era reflejo del
conflicto que se habia creado por la decisidén de Carranza de
favorecer la candidatura presidencial de un civil, en contra de
las aspiraciones de Obregén. Cuando a éste se le tratd de

inhabilitar mediante un proceso militar, se desato la rebelidn
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del Plan de Agqua Prieta, al que respaldaron casi todas las

fuerzas militares.

El desorden administrativo que trajo consigo la salida del
gobierno carrancista hacia Veracruz apoyd¢ aun mas la creencia en
la existencia de una crisis de corrupcién y la esperanza de que
el movimiento rebelde de los generales sonorenses trajera la
esperada moralizacién que se habia anunciado. Con motivo del
conflicto bélico, las areas hacendarias gquedaron sin control vy,
en consecuencia, las denuncias de fraudes y peculados eran cosa
c_otidiana.45 Los archivos y fondos federales en el convoy
ferrocarrilero que trasladdé a Carranza hacia la Sierra de Puebla
se daban por perdidos.46 Ademdas, la prensa consideraba que la
rebelidén habia ocasionado nuevamente que la oficialia del
ejército cometiera nuevos atentados contra la propiedad privada y

malversara los recursos publicos que se les habian asignado para

las operaciones militares.

Los gobiernos de De la Huerta y de Obregodn trataron de
responder a las expectativas que se crearon para moralizar la
administracioén publica. En el caso del primero, aunque el
problema moral no se consideraba como el mas importante --1lo
primordial era la pacificacién del pais-- se 1inicié la primera
campana de persecusion de funcionarios de un gobierno anterior en
la historia del México posrevolucionario como una forma de
legitimar su autoridad. Ademas, la reordenacidén de la vida
publica se consideraba indispensable para la estabilizacion

politica y afirmacion del poder federal --esto es, romper con los

104



intereses creados en el ejército y en el ramo civil.

-La disuacidn de las practicas corruptas.-

a) las sanciones a las practicas corruptas: 1la frustrada

intencidén de establecer un nuevo cédigo de conducta
burocratica.

Entre las medidas que anuncié De la Huerta durante su breve
administracion estuvo la intencion de turnar al Congresc de 1la
Unidén una iniciativa para terminar con la irresponsabilidad del
presidente de la Republica por delitos que pudiera cometer
durante su encargo. 47 como se aprecia claramente, el propdsito
era sumamente restringido pues no buscaba crear un cddigo de
responsabilidades para todo el personal gubernamental --como lo
exigia la Constitucion. Finalmente no se presentd, pues parece que

se postergd a fin de que Obregén la anunciara como una de sus

acciones presidenciales iniciales.

En efecto, cuando este general sonorense asumio el poder
parecia dispuesto a combatir la corrupcioén, empezando con la
solucion disuasoria 1legal como punta de lanza de su campana

moralizadora. Al iniciar su mandato, consideré que ese era un

"momento historico™ para la Republica:

(...) significa wuna oportunidad de primer
orden para llevar a cabo, no sodlo 1la
reconstruccion del pais, sino la moralizacion de
la Administracion Publica en todos sus ramos.

Se trataba de promover un nuevo cddigo de conducta de los

funcionarios, especificamente los de mas alto rango. El proyecto
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se presentd como una de las prioridades del nuevo gobierno, al
) grado que enviaria una iniciativa de Ley de Responsabilidades del
Presidente de la Republica y Secretarios de Estado. 4° Empezar
por regular la conducta de los miembros de los niveles superiores
de la ‘burocracia se justificaba bajo la idea de dque asi 1la
moralidad politica y administrativa se difundiria al resto de la
Administracion, pues la probidad de los altos funcionarios

serviria de ejemplo para los demds servidores publicos.

En efecto, en 1921 se presentd una propuesta legislativa,sbero
no fue la anunciada. Sdélo se modificaria el articulo 108
constitucional para establecer un listado de causas, entre ellas
la malversacion de fondos publicos, por las que se podia acusar
al presidente de la Republica y a los secretarios de Estado si
participaban en tales delitos. La iniciativa era similar é la que
De la Huerta habia anunciado. El proyecto se presentdé dentro del
periodo extraordinario de sesiones establecido para impulsar las
reformas con que Obregdén pensaba apoyar su gestioén. Sin embargo,
su proceso de aprobacidn se empantané'en la Camara de Diputados
pues varios de los legisladores no estuvieron de acuerdo con su
contenido. Se argumenté que el establecer una relacidn especifica
de motivos de acusacién provocaria la impunidad presidencial para“.
otra clase de faltas no contempladas. En consecuencia, se pedia,
incluso, volver al texto de la Constituciodon de 1857 cuyo
contenido era mas general. A pesar de esta proposicioén, los
diputados decidieron finalmente gque tampoco se presentara un

'proyecto modificado y desecharon de modo definitivo la iniciativa

presidencial.50
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Dos arnos mas tarde se volvié a anunciar una iniciativa sobre
responsabilidades, que comprenderia a los altos funcionarios y
que seria la base de otra legislacioén al respecto para el resto
de la burocracia.®l gin embargo, finalmente no se pudo presentar
en las camaras por la situacién politica imperante. E1 trabajo
legislativo estaba practicamente obstaculizado por la lucha entre
las facciones de los candidatos a la presidencia de la Republica
--Adolfo de la Huerta y Plutarco Elias Calles, respaldado por
Obregdén. E1 inicio de 1la rebelidén delahuertista dislocd
totalmente la labor de las Camaras, por lo cual no se volvid a
hablar del proyecto en cuestidén. De ahi en adelante no se intentéd

reglamentar el titulo cuarto constitucional, sino hasta el

régimen de Lazaro Cardenas.

b) E1 incremento de la capacidad para detectar y sancionar
las practicas corruptas: las campanas publicas de
persecusion publica de la corrupcidon y la permanencia de
los érganos de control.

Debido a que se frustraron los esfuerzos por cambiar el cdédigo
legal de conducta burocratica, la disuacién que se 1intentod
ejercer fue a partir de una campana de persecusion de delitos por
corrupcién cometidos por funcionarios carrancistas, asi como de
la Contraloria y la reorganizacion de las oficinas hacendarias.
El énfasis fue nuevamente el combate a la defraudacioén, debido en
buena medida a 1la permanencia del grave problema del

desequilibrio de las finanzas publicas.
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De la Huerta tratdéd de modificar la percepcidén publica acerca
de la impunidad tradicional en la comisién de delitos en 1la
funcién publica. Se instrumenté una campafia en diversos frentes
para descubrir y sancionar ilicitos cometidos por ex-funcionarios
al grado de que la Procuraduria General de la Republica consigné
al ex-secfetario de Gobernacion, Manuel Aguirre Berlanga por robo
Y peculado.sz. También se ordend la aprehensién del anterior
tesorero general de la Naciodon, Manuel Cepeda como producto de la
campana moralizadora.?3 La prensa se regocijaba por la puesta a
la luz_pﬁblica de la corrupcién imperante en la administracion
carrancista y se contrastaba con los afanes moralizadores del
nuevo gobierno.54 Con las medidas de persecusioén otra vez se
descubrieron, como ya era tradicion, ilicitos en las aduanas
--causd® notorio impacto el saneamiento en la de Ciudad Juarez vy
en la de Tampico, que en ese momento era la mas importante——,55
en los ferrocarriles y en las oficinas hacendarias. Igualmente,
se denunciaron los negocios con las concesiones y otros actos de
autoridad que eran lucrados por los funcionarios civiles --por

ejemplo, de nueva cuenta, la asignacidén a altos funcionarios de

haciendas confiscadas. 56

El ramo militar no escapé a las escaramuzas moralizadoras.
Plutarco Elias Calles, secretario de Guerra y Marina, ordend la
consignacion masiva de oficiales por desacatar la instruccion de
dedicarse unicamente a las labores castrenses. Incluso,
desaparecidé completo el Departamento de Caballeria por la venta
ilicita de los bienes de esa drea y cesd a todo su personal.57

Por su parte, en el Departamento de Establecimientos Fabriles vy
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Aprovisionamientos Militares se intervino 1la cohﬁabilidad por
ias irregularidades que se denunciaron.58 La compra de pertrechos
militares resulté una funcién bastante provechosa para los
anteriores directivos, quienes cobraban comisiones por 1la
asignacién de pedidos. Sin‘embargo, no se supo de consignacién
alguna de los implicados, en cambio, se trataron de reformar los

procedimientos internos de la dependencia (como se vera mas

adelante en la cuestién de las adquisiciones).

-

Debido a que la. campana persecutoria para i;ufluir~ en la
opinién publica fue ejecutada por De la Huerta, Obregén ya no
tuvo tantos elementos para emplear una accién de ese tipo. En
consecuencia, la supervivencia de la estrategia contra 1la
corrupcion quedd nuevamente ligada al problema de la Hacienda
Publica. 2?El unico inﬁento relevante para controlar la conducta
de los funcionarios puiblicos desligada de la cuestién fiscal fue
la propuesta de exigir una manifestacién de bienes a los altos
funcionarios de la Federacidén. La Secretaria de Hacienda anuncio
la obligatoriedad de esa declaracidén patrimonial para comprobar
que no existia enriquecimiento ilicito, que en caso de detectarse
llevaria al cese del implicado.60 Sin embargo, no hay evidencia

de que esa orden se hubiera cumplido.

Segqun el presidente Obregén, su gocbierno habia lanzado una
"implacable campana de moralizacién administrativa" para lograr
en el plazo de unos cuantos meses un superavit presupuestal. 61
- Hasta mandé difundir en la prensa extranjera, como uno de los
‘éxitos de sus primeros meses de gobierno, la moralizacién del

aparato pubico, gracias a la cual habia 1logrado mejorar 1los
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ingresos del Estado.®? sin embargo, con el paso del tiempo las
finanzas del Estado continuaron siendo débiles. Tampoco se
aprecié realmente un cambio en las normas ni en la organizacién
del control que pudiera achacarse a la supuesta campana. La
principal dificultad era la restriccidén presupuestal, por la cual
no se pudieron extender 1as auditorias de la Contraloria. Por el
contrario, en 1921 esta dependencia tuvo que reducir en 20% su
personal debido a las serias restricciones presupuestalés.63 Por
otra parte, meses antes habia ocurrido un caso bastgnte
ilustrativo de coémo el objetivo de moralidad podia entrar en
conflicto con el de eficiencia. Al triunfc de la Rebelidén de Agua
Prieta, el presidente De la Huerta manddé "clausurar"
temporalmente 1la Contraloria pues, para proceder a la
reorganizacion de 1la Secretaria de Hacienda, afectada por el
desorden administrativo que sobrevino a la caida del régimen de

.Carranza. Se consideraba que ese departamento habria interrumpido

la tramitacidn rdpida de esa accion.®4

Fue mas tarde.que, por la persistencia del déficit publico, se
promovidé un mayor control de la conducta burocratica. La
iniciativa moralizadora que sobrevino en 1923 fue una medida no
planeada, resultante del agravamiento del desequilibrio
financiero del Gobierno. Fue un tipico caso de solucidn sobre la
marcha, que al mismo tiempo sirvid como un instrumento depurador
en la clase politica. Alberto Pani, conocedor de las finanzas Yy
ex-secretario de Industria y Comercio, realizd un estudio sobre
‘la situacion de la hacienda publica mexicana y concluydé que su

progresivo deterioro se debia en buena medida a la corrupcidén e
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ineficiencia imperantes, plasmadas en el "despilfarro sistematico
bajo dadivas disimuladas y nombramiento de ~empleados
supernumerarios" y comisionados especiales que, en varios casos,
ni siquiera laboraban realmente en el sector publico. 6514
acusacion se centro en la Secretaria de Hacienda, en ese entonces
dirigida por uno de los principales aspirantes presidenciales, el
ex-mandatario De la Huerta, sobre quien cayeron agudas criticas
por malversacidon de fondos para financiar su campana electoral.®®
Mediante este informe, Obregdén pudo lograr 1la renuncia dé su
antecesor --rival de Calles, candidato "oficial" en. la lucha por
la presidencia en 1923-- y ubicar al mismo Pani como encargado de
las finanzas gubernamentales. El Presidente respaldd a su nuevo
secretario de Hacienda cuando afirmé que éste habia demostrado
que el gobierno no so6lo se encontraba en la "bancarrota
materiai", sino en la "completa bancarrota moral" porque De la

Huerta habialdispuesto ilegalmente de los fondos pﬁblicos.67

A pesar de que la denuncia tuvo evidentes fines politicos,
reflejaba ciertas practicas irregulares que so6lo demostraban la
incapacidad de la Contraloria para evitarlas, sobre todo en una
dependencia tan poderosa como lo era Hacienda. Cuando se ventild
el asunto del informe de Pani en la prensa, De la Huerta rechazod
las acusaciones en su contra pues argumentd que, para controlar
su gestion, Obregdn le habia puesto a-uno de sus allegados, Luis
Ledn, como subsecretariof Ademas, afirmo el ex-Presidente, estaba
constantemente sujeto a la fiscalizacidén del Contralor.®® El
‘subsecretario Leén se encargé de refutarlo pues afirmé que cuando

la Contraloria se negaba a autorizar ciertos gastos como el de la
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contratacion injustificada de supernumerarios, el Secretario de.
Hacienda ordenaba se efectuaran, pues de cualquie_r modq, se'
regularizarian con una ampliacién presupuestal aprobada por 1los
diputados. De la Huerta justificaba el abultamiento de la ndémina

como "gastos de pacificacién" para atraerle "simpatias" al

Gobierno.69

No extrana entonces que, ante la. incapacidad de la Contraloria
para imponer su autoridad a la Secretaria de Hacienda, fuera ésta
la que se tuviera gque autocontrolar. Es interesante ver las
medidas tomadas por Pani. Principalmente se dedicéd a :la
depuracion de las noéminas para eliminar al personal supérfluo y a
los "aviadores". Estas practicas no estaban sancionadas =--no 1lo
‘estarian por mas de cinéo décadas-- por lo que constituyd un
ejemplo significativo de una modalidad de corrupcidén que entonces
sé6lo se manejaba como ineficiencia. La intencidén moralizadora de
la reorganizacién hacendaria del 23 fue poco creible ante 1los
oﬁos de la opinidn publica, pues el mévil politico que al mismo
tiempo perseguia, desacreditar a De la Huerta, se consideraba
tanto en la prensa como en el medio politico comb la razdén
fundamental de las medidas. Tan fue esa la impresioén que se
causo, gue Obregdén, quien habia anunciado la presentacidn
publica de los documentos que demostraban la "bancarrota moral y
financiera", ée retracté al ver que el cuestionado informe, en
lugar de servir al "interés nacional y ciudadano", sdélo era

utilizado para "vulgares controversias p\iblicas".70

112



Las medidas estructurales.-

a) el cambio en los procesos administrativos.

'El1 gobierno de Obregdén no se caracterizé por tratar de
modificar los procedimienéos administrativos para eliminar 1los
amplios madrgenes de discrecionalidad. En el caso de las
adquisiciones se dio, incluso, un retroceso pues el Departamento
de Aprovisionamientos Generales practicamente fue reducido a una
posicidén marginal hasta finalmente desaparecerlo. Con el paso. del
tiempb, su objetivo moralizador se debilitd, mientras que el
eficientista fue el que prevalecid, aunque mal cumplido. Eéte
departamento, al igual que la Contraloria, exhibidé en esta época
un enfoque sobre el control que incluia su intervencion en 1la
operacion de 1las mismas actividades gque supuestamente
fiscalizaban: esto podia traer como consecuencia la posibilidad
de incurrir en las mismas prdcticas que trataban de evitar. En
diciembre de 1924 se aprobdé la eliminacién de Aprovisionamientos
Generales, al no poder enfrentar la resistencia de. las
dependencias para absorber la mayoria de sus operaciones de
compra. Su extincion estaba casi escrita de antemano pues en ese
ano tan sdlo se le habia asignado el 0.12% del presupuesto, en
tanto que en 1919 se le habia aprobado el 0.61% y en 1920 el
0.48%. Si bien 1logrd realizar la mitad de las adquisiciones
gubernamentales en 1919 y el 70 % un afio después, posteriormente
no pudo rebasar esta cifra.’l Aunque no resultaba un odorgano
oneroso pues los beneficios que oficialmente presentd (ahorros en

‘el presupuesto) rebasaban a los costos, ante la reorganizaciodn

administrativa callista y la necesidad apremiante de lograr
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economias presupuestales, resulté un blanco perfe¢to para las

autoridades hacendarias, que lo suprimieron del presupuesto de

1925.72

Cabe mencionar también dha iniciativa en torno al Departamento
de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares, 1la
otra dependencia encargada de adquisiciones, pues tampoco
procedié ahi el intento de introducir cambios en sus procesos
internos. Como continuacién del saneamiento administrativo que el
gobierno de De la Huerta habia iniciado, Obregdén quizo aprovechar
la presentacion de la nueva Ley de Secretarias de Estado en 1921
para incorporar aquel departamento é la Secretaria de Hacienda a
fin de "moralizarlo", o sea, combatir los abusos cometidos
especialmente en la compra de bienes. 73 Finalmente no procedio
ese cambio ya que la Camara de Diputados no considerdé conveniente
que el Ejército se quedara sin su fuente de suministro tén sdlo

para ahorrarle recursos al Erario publico.74

Durante este periodo, tampoco se tratd de regular la cuestiodn
de las obras publicas, de modo que si bien hay evidencias que
demuestran la realizacidén de concursos, no parece haber sido 1la

regla, ni tampoco habia un organo gque revisara como se

efectuaban.

b) la participacién externa en el control administrativo.-

No hubo modificaciones que permitieran la presencia ciudadana

o de oérganos de representacioén colectiva en el control de los
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procesos administrativos. Por ejemplo, en las compras y
construcciones publicas se sostuvo la incapacidad legal para
impugnar las decisiones oficiales, en buena medida debido a 1la
falta de acceso a la informacion gubernamental. Tampoco se
promovieron o6rganos y mecanismos que posibilitaran 1la
participacidén externa en la toma de decisiones. Respecto al
control ejercido por la Camara de Diputados a través de 1la
contaduria Mayor de Hacienda, no se realizé ningun cambio en la
fiscalizacion que ésta realizaba desde la época de Carranza.
Recuérdese que el problema de 1la extemporaneidad en 1la
presentacion de la cuenta publica por el Ejecutivo no se empezd a

remediar sino hasta el cuatrienio de Plutarco Elias Calles.

Obregdn mientras pudo, debid tolerar y hasta promover ciertas
practicas a fin de afianzar su gobierno. Un ejemplo se encuentra
en las medidas para reducir los efectivos militares --accidn
necesaria tanto para la pacificacién como para el equilibrio
presupuestal. 75Uno de los meétodos utilizados fue el de "comprar"
el retiro o la subordinacién de la oficialidad. Edwin Lieuwen,
estudiocso del ejército mexicano, expone algunos ejemplos de esa
practica presidencial. Asi, se tuvo el caso del propio secretario
de Guerra, Francisco_R. Serrano, a gquien el Presidente aceptod se
le reembolsara una nota por dinero perdido en Jjuegos de azar.
También el general Manuel J. Contreras obtuvo el pago de "gastos

privados" incurridos durante la rebeliodn de Agua Prieta.’®

Por otra parte, este tipo de canonjias y el otorgamiento de

contratos de obra fue otra via para disminuir las presiones de

115



facciones del ejército por mayor presencia politica. (24)
Usualmente se toleraba que los jefes de operaciones militares
recibieran un 10% de comisidén sobre las compras de equipo y otras
mercancias para el ejército, ademdas de poder obtener préstamos
bancarios, concesiones de casas de juego bajo el amparo de su
autoridad, asi como sobornar a los particulares al intervenir en
cuestiones laborales o en el cumplimiento de la reforma agraria.
A pesar de las quejas que recibia, Obregdén tuvo que dejar a un
lado su credo moralizante para conseguir la lealtad militar. como

senala Lieuwen:

Obregdn preferia mas idealismo y menos
oportunismo en sus colegas, pero tuvo que ser

practico y 9acer frente a las realidades del poder
disperso. 7

3) Moralizaciodon y reorganizacién del control administrativo
durante el gobierno de Plutarco Elias Calles

El siguiente gobierno, el de Plutarco Elias Calles, promovio
otro programa moralizador, gque también terminoe 1ligado
fundamentalmente a la reorgénizacién hacendaria y administrativa,
aunque también se realizaron algunas medidas punitivas para
demostrar su intencién de no tolerar las practicas de corrupcidn.
Durante su campana electoral, la cuestidén de la deshonestidad de
los funcionarios publicos no aparecié como un tema principal en
comparacion con la cuestidn obrera y la estabilidad politica. En

consecuencia, no llegd a delinear ningun programa previo en ese

sentido.
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Al empezar su mandato, Calles tomé acciones contra la
corrupcion que tuvieron una clara vinculacién con la necesidad de
ordenar el manejo de la Hacienda Publica y la operacidén de 1las
instituciones administrativas, pues se proponia impulsar el
desarrollo econdmico =--reorganizar los ferrocarriles, crear un
organismo para la construccioén de carreteras y fomentar 1los
sistemas de irrigacién, ademds de constituir el banco central. No
obstante, al principio de su gestidn ordendé acciones de
moralizacidn que no tuvieron relacidn con el interés presupuestal
o eficientista, sino gque sirvieron md&s para exhibir 1la
intolerancia oficial hacia 1las practicas venales en 1la

Administracion Publica. Veamos las caracteristicas del programa

moralizador.

-Las medidas disuasorias

a) las sanciones a las practicas corruptas: inexistencia del
proposito de cambiar el codédigoc de conducta buroccratica.

A diferencia de sus antecesores, Plutarco Elias Calles no
mostro interés en reglamentar las responsabilidades de 1los
funcionarios, de ahi que el <cumplimiento del mandato
constitucional en ese sentido siguiera pendiente. Tampoco hubo
proposito por ampliar el espectro de conductas sancionables ni
mucho menos el de agravar la severidad con que se castigaba a las
ya estipuladas en el Cdédigo Penal. Asi, el combate a 1la
corrupcion a través del control administrativo y judicial se
realizd todavia con base en el cuadro de responsabilidades que

provenia de la dictadura porfirista.
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b) la capacidad para detectar y sancionar las practicas
corruptas: la campana inicial de persecusion de ilicitos y
el reforzamiento del control a través del Departamento de

la Contraloria.

Calles, al igual que De ;la Huerta y Obregén, traté de mostrar
publicamente su voluntad moralizadora para reafirmar su autoridad
Yy promover una imagen de cambio que contrastara con la gestiodn
presidencial anterior. Este objetivo sé reflejé cuando empezod
desde un inicio a pérseguir a funcionarios que incurrieron en
practicas corruptas. Sin embargo, no contd con el grado de
autonomia de sus antecesores ya que, a diferencia de ellos, su
gobierno pertenecia a la misma clase politica del cuatrienio --
recibid el apoyo de Obregdén para aspirar a la presidencia--, por
lo tanto, el abatimientc de 1la inmoralidad administrativa
mediante la campana publica de deteccion y sancidén de ilicitos

solo se desarrollaria en la medida en que no se arriesgara la

cohesion del grupo gobernante.

Calles 1llevo a cabo la persecusioén de algunas figuras
politicas ligadas al gobierno de Obregdén: consigno al ex-
gobernador de Sinaloa, general Ramoén Iturbe, por malversacion de
foﬁdos;78y cesd al procurador general de Justicia del Distrito
Federal y Territorios Federales, Angel Alanis --a quien habia
ratificado-- por las denuncias que 1lo acusaban de negociar con
las funciones de su dependencia (intestados, quiebras
fraudulentas, Jjuicios penales) --conducta no sancionada
79

penalmente--—, Estas medidas fueron interpretadas por la prensa

Yy el medio politico como una critica indirecta a la gestidn

presidencial anterior, actitud que ya habia sido alimentada por
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el cuestionamiento oficial al Tratado De 1la Huerta-Lamont,
mediante el cual el gobierno de Obregodn consolidé las
resposabilidades financieras contraidas por administraciones
anteriores. Calles salid inmediatamente al pasé de esas versiones

y criticd las intenciones de crearle un conflicto con su

antecesor.80

Otro ejemplo de cdémo se trataron de evitar conflictos con los
obregonistas a raiz de las medidas contra la corrupcidn es el de
la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo. Envuelto en el
ambiente de moralizacién administrativa callista, el secretario
Luis N. Morones habia ordenado la revisién de las concesiones
otorgadas con anterioridad por esa dependencia, en particular las
relativas a la explotacién de pozos petroleros, pues se habia
detectado que el favoritismo habia privado como criterio para
asignarlas. Aun mds, se daba el caso ae funcionarios y empleados
"comprados" por companias para defender sus intereses. Miguel
Alessio Robles, gquien habia fungido como titular de esa
instituciodn de 1922 a 1923, se sintid aludido y desafio a Morones
a que lo investigara. Ante la posibilidéd de generar un conflicto
coﬁ ese miembro del grupo obregonista, el nuevo secretario senald
gue su intencién no era la de "lesionar el animo" de los

exfuncionarios ni tampoco indagar malos manejos, sino sdlo

analizar lo "positivo" de las concesiones.81

Para evitar esa clase de controversias, persiguidé a
personalidades que habian pertenecido al gobierno de Carranza o

al circulo cercanc de De la Huerta. Por ejemplo, Paulino Fuentes,

119



ex-director de 1las Ferrocarriles Nacionales (ferrocarriles), y
otros funcionarios de esa empresa publica, fueron consignados por
malversacién de fondos,82. con el mismo motivo se ordend 1la
aprehensién de Juan Manuel Alvarez del Castillo, quien representd
a De la Huerta en Estados Unidos cuando éste fungidé como
secretario de Hacienda durante el periodo obregonista.83'Incluso,
llegd a consignar a funcionarios de su misma administracién como
ocurrié con el teniente coronel Carlos Obregdén, prominente

miembro del Estado Mayor Presidencial.®?

Cabe senalar que de los casos mencionados, los relativos. a
defraudacién fueron descubiertos por la accidén permanente de.
revision de las cuentas publicas realizada tanto por 1la
Contraloria como por Hacienda, mientras que los referentes a
conductas rentisticas --como en los hechos que involucraron al
procurador Alanis-- sélo se persiguieron a partir de las
denuncias ciudadanas. Este énfasis distinto en la deteccién de la
corrupcion fue una de 1las caracteristicas de 1las politicas

moralizadoras a lo 1largo de la historia del México

posrevolucionario.

El ejército no escapé a los esfuerzos por abatir las practicas
corruptas. El1 general Joaquin Amaro, secretario de Guerra y
Marina, trato de responder a 1las intermitentes denuncias que
llegaban hasta él1 sobre practicas irregulares de los jefes de
operaciones. Por ejemplo, tuvo conocimiento del trafico de
influencias para realizar negocios y la venta de proteccidn a
particulares realizada particularmente en las fronteras, asi como

el establecimiento de casas de juego. Las soluciones fueron mas
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bien simbdlicas: se dictaron circulares donde se ordenaba a los
generales y demas oficialidad conducirse con '"decoro" vy
abstenerse de emplear el cargo dque tenian para efectuar
actividades 1lucrativas ilicitas; Se establecia que, de,no
cumplir, se les consignaria.85 Sin embargo, al igual que en el
pasado, parece haber prevalecido mds 1la tolerancia de 1la

corrupcién que la vigilancia del cumplimiento de esas

disposiciones.

Las acciones permanentes que se ejercieron para controlar la
conducta de los funcionarios y empleados publicos fueron, comoxya
se adelantd, las relativas a la fiscalizacién de los ingresos y
gastos publicos. Para el nuevo Presidente, el éxito de estas
medidas era fundamental para la pacificacidén nacional y 1la
consolidacion de las ins@ituciones publicas. Ante el tradicional
problema de la defraudacidn y el contrabando en las aduanas, tomo
medidas implacables como fue la remocioén del personal de todas
esas oficinas y el cese del director genera_l.86 En el caso de 1la
Contraloria, decidié reforzarla como organo fiscalizador del
gobierno. Por ello, las presiones contra la existencia de ese
departamento por parte de Hacienda y otros grupos burocraticos no
prosperaron pues el Presidente decididé a favor del Departamento,
modificé y afirmé sus funciones y, aun maé, pretendié separarlo
del juego politico al enfatizar que sus atribuciones las cumplia
en representacion directa del Jefe del Ejecutivo y, por tanto, no
importaba que tuviera el mismo nivel jerdrquico que 1las otras
‘dependencias. Es evidente que la deseada neutralidad politica de

los drganos revisores tendria por limite el papel‘arbitral de la
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figura presidencial.87

Cabe advertir, sin embargo, que las principales modificaciones
en la Contraloria provinieron de la iniciativa de su titular Luis
Montes de Oca, como producto del andlisis del funcionamiento del
Departamento, 88 y esta propuesta fue aprovechada por Calles para
presentarla como parte de su proyecto moralizador. El interés
por fortalecer la actividad de 1la Contraloria se vio, no
obstante, restringido nuevamente por la dificil situacion
financiera de la administracioén publica. La voluntad moralizadora
callista no pudo reflejarse en un principio en los recursos que
se le asignaron a esa dependencia, pues las medidas de austeridad
del primer_aﬁo de gobierno obligaron a reducir su presupuesto,
cesar personal --al igual que en el resto de la administracioén
publica-- y eliminar sus o¢rganos de auditoria tanto en las
secretarias de Estado como las regionales.89 En 1926, ano de las
reformas a su organizacion, se elevd su participacién en el gasto

federal como un reflejo de la intencioén de fortalecerla, pero

deépués volvié a declinar (cuadro 2).

‘La eficiencia y el reordenamiento presupuestal como objetivos
a los gque se subordinaba cualquier accidén de control de
responsabilidades también se demostrd de algun modo con la ya
mencionada iniciativa de ley presentada por Calles para perdonar
los gastos dudosos o sin comprobacion ocurridos en las campahias
militares de anos precedentes (1917-1920). En vista de 1lo
laborioso de la revisién de los egresos, las éuentas publicas

respectivas no se habian podido aprobar Yy se decia que la
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Contraloria era incapaz de depurarlas. 30

Se senalaba que para las relativas a la segunda década del
siglo en curso, la exigencia de responsabilidades era vya
practicamente imposible por el tiempo transcurrido. E1l perdén se
aplicaria también a la cuenta de 1924, ano de la rebelidn
delahuertista. De 1la camparia militar para derrotar ese
levantamiento faltaba .un sin numero de Jjustificantes vy
comprobantes de gastos. Se aceptaba que los militares no habian
atendido la parte administrativa y que los jefes del ejército
habian dispuesto del presupuesto sin otra condicidn que el de
"cerciorarse personalmente de gque era procedente®. °l Esta
situacidén llevaba a errdneas estadisticas sobre el estado
financiero de la Administracién, situacidén intolerable para 1la
reordenacion hacendaria que se propusieron Calles y su secretario
de Hacienda, Alberto Pani. En el Congreso hubo cierta oposicién a
esta propuesta porque implicaba impunidad en el desvio de fondos,
pero de cualquier manera, dado que se habia avanzado notablemente

en la contabilidad gubernamental no se queria dificultar este

proceso, se aprobd la Ley.

Los organos de control como el DC enfrentaron desde esta época .
el problema de justificar su existencia desde el punto de vista
contable. Si bien los propodsitos moralizadores con los que se
iniciaron cada uno de los primeros regimenes posrevolucionarios
era una garantia para su supervivencia, al paso del tiempo,
cuando los animos anticorrupcién perdieron impulso, se aprecié
una honda preocupacion por demostrar que eran rentables al

obtener economias para el erario mayores al presupuesto que se

123



les asignaba (cuadro 2). A la Contraloria frecuentemente se le
aprobé alrededor del 1.3 % del gasto destinado a las dependencias
federales, proporcién sélo mayor a la de la Presideﬁcia y al de
la Procuraduria General de: la Repﬁbliéa. Es interesante anotar
que esta ultima dependencia, organismo a cargo de control de
comportamiento social, tenia garantizada su pérmanencia pues, a

diferencia de la Contraloria, no debia justificarla a partir de

consideraciones contables.

Pof otra parte, existen limitaciones para conocer la extensidén
de la corrupcidn en aquella época..ciertas modalidades que hoy'en
dia se consideran ilegales, entonces no lo eran. Ademads, casi no
existen registros que las consignen. Los datos existentes se
~refieren esencialmente a las responsabilidades fincadas por
manejd irregular de los fondos publicos y, aun asi, éstas no
~ necesariamente pueden achaéarse a actos corruptos, ya que pueden
.haberse provocado por simple descuido. De cualquier modo, esta
informacidén nos puede dar una idea de la magnitud del fendmeno.
En 1926 se constituyeron responsabilidades en aduanas, ramo civil
y militar que equivalieron al 5.6 del presupuesto federal para
las dependencias en ese ano. En 1927, significaron el 3.2%. De
ellas, cuatro quintas partes en promedio correspondieron a
cuentas sin comprobacién ni justificacién, situaciédn

probablemente causada por manejos indebidos. 922

La persecusion de practicas 1ilicitas en materia de
adquisiciones y obras publicas ilustra también los cambios que

hubo a partir de la reforma del Departamento de Contraloria.
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Desde 1925, sin relacién con ninguna campafia de moralizacién --ni
siquiera del ramo hacendario-- se inicié la fiscalizacidn de las
adquisiciones (subastas y cotizaciones) y 1la revisién de 1los
contratos de obra en sus aspectos técnicos. Esto implicaba 1la
investigacioén de nuevas formas de defraudacidén y el
reconocimiento de modalidades corruptas como la elevacién de
precios en contratos o pedidos. El1l contralor Luis Montes de Oca,
como parte de la redefinicién de funciones que plasmé en la nueva
Ley Organica de 1926, se propuso extender el control, entonces
minimo, que se tenia sobre estas operaciones. °3 gn 1925, como
parte de ese esfuerzo por avanzar hacia nuevas modalidades de
revision, ya se habian creado mesas especificas encargadas de

cotizaciones y del analisis de las especificaciones de obras .24

~Las medidas de caracter estructural

a) los cambios en los procesos administrativos.- las medidas
en busqueda de eficiencia y menor discrecionalidad en las
decisiones.

El espiritu reformador del gobierno callista se reflejo
también en la intencién de mejorar el funcionamiento de 1las
oficinas publicas. Se crearon las comisiones de eficiencia, donde
participaban Hacienda --quien las dirigia-- y 1la Contraloria,
para tratar de modificar los procedimientos administrativos de
las dependencias federales. El propodsito esencial, sin embargo,
fue el de reducir costos (objetivo eficientista). Otros

objetivos, por ejemplo, disminuir la discreciocnalidad decisoria,

eran marginales.95
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Veamos coémo este interés por mejorar los procesos
administrativos se reflejé en la cuestidén del combate a 1la
corrupcién. Para ello nuevamente emplearemos el ejemélo de las
adquisiciones y obras publicas. En esos ambitos, en efecto, hubo
cambios, pero no por los afanes eficientistas mencionados lineas
arriba. Con la expedicién del Reglamento de la Ley Organica en
1926 se reguld de modo.detallado el proceso de asignacion de
pedidos. Se establecieron tres categorias seguin el importe de 1la
operacién implicada. La primera, por 1lo bajo del ménto
involucrado, permitia la compra directa, la segunda obligaba a
pedir cotizaciones en sobre cerrado a comerciantes --en esa época
no existia padrén de proveedores, por lo que se observaba plena
discrecionalidad en la seleccién-- y la tercera conllevaba la
intervencion de la Contraloria (Auditoria de Inspeccidén), la cual
podia pedir, de ser necesario, otras cotizaciones. En este ultimo

caso, los sobres serian abiertos publicamente por el delegado de

la Contraloria.

Ademas, se preveia el posible conflicto de intereses por 1lo
gque se prohibidé que 1los funcionarios o empleados de 1la
debendencia compradora se presentaran como proveedores. La
sancion era la nulificacién total de la operacidn y el cese del
funcionario o empleado. 96 Como se observa, esta clase de
condﬁcta corrupta no tenia una penalizacién grave, pero era un
avance pues no existia como delito en el marco general de
regulacion del comportaﬁiento burocratico. Sin embargo, a pesar
‘de esta normatividad, su cumplimiento por las dependencias disto

de ser lo deseable, pues cuatro anos después se les tuvo que
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reiterar legalmente la obligacién de presentar sus pedidos a la

Contraloria.

Esa misma regulacién no era estricta en cuanto a la obra
publica. Si bien se mencionaba el requisito de las subastas,
éstas parecen haber sido discrecionales --"si se celebra una
subasta para la ejecucidén de obra publica, la dependencia enviara
a la cContraloria las bases respectivas". Tedricamente, 1la
Contraloria mandaria inspectores para vigilar qué se cumplieran
los requisitos de 1las convocatorias, aunque el reglamentoc no
senalaba nada sobre lo que deberian de contener. Sélo en el céso
de obras de caracter técniéo especial, las dependencias tendrian
que esperar a que los ingenieros de la Contraloria emitieran sus
dictamenes. Aqui, a diferencia de 1las adquisiciones, no
existieron prohibiciones para casos de conflicto de intereses. o7
En la practica no se controlaba realmente la contratacion de obra
ni su proceso de adjudicacidén; en consecuencia, con
posterioridad al gobierno callista, la Contraloria intento
promover la legislacidén reglamentaria del articulo 134
constitucional, pero se encontraria con la resistencia de la
Secretaria de Obras Publicas. 22 De este modo, los cambios
legales en los procesos relativos a la administracién de bienes

durante el régimen callista, no tuvieron posibilidad de

aplicacioén efectiva.

En esta época, un aspecto estructural que todavia no alentaba
de manera importante el potencial de corrupcioén era la

participacion del Estado en la economia. Por ejemplo, 1la
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importancia de 1las adquisiciones y obras en el gasto
gubernamental era reducida..El rubro principal era el pago de
servicios personales (en 1928 las compras Yy las construcciones
representaron el 12 y 6 %, :espectivamente, del presupuesto de la
Federacidn). 99 ra particiéacién gubernamental en el desarrollo
no era todavia importante y, por tanto, para el sector privado

el obtener los contratos o pedidos del sector publico no era tan

atractivo.

Hay un tercer elemento estructural de caracter organizacional
que debe mencionarse: la estabilidad del personal publico. Este
problema habia sido ignorado por los gobiernos anteriores, pero
en el periodo callista se proyectd darle solucidn. Como mas tarde
el presidente Miguel Aleman reconoceria, la venta de cargos
publicos y su usufructo fue una practica que los primeros
regimenés toleraron, pues los sectores gubernamentales eran
feudos de facciones revolucionarias y, por otra parte, 1la
inestabilidad latente de esos gobiernos promovia el empleo de las
funciones publicas con fines privados como un medio para
protegerse de imprevistos politicos. 1PoAdicionalmente, las
:medidas de austeridad impuestas desde el gobierno de Obregdn
-habian 1llevado al despido masivo ‘de empleados publicos. Este
hechc motivé la preocupacién en el medio oficial Y en la prensa

sobre de la inestabilidad laboral de la burocracia, pues esa

.situacidén alentaba aun mds el uso lucrativo de los cargos

publicos.

Para tratar de enfrentar ese estado de cosas se manejo 1la

posibilidad del servicio civil de carrera. Dicho proyecto seria
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sometido a la aprobacién del Congreso en 1925.101 ge decia que en
los gobiernos anteriores ya. habia existido 1la idea de
introducirlo, pero la intencién habia sido obstaculizada por 1los
intereses de personas ineficientes o corruptas en los altos
niveles de la administracién. El1 contralor Luis Montes de Oca
puso en marcha un sistema de carrera para los empleados de 1la
Contraloria a fin de ponerlos a salvo de los cambios politicos y
anuncid para el resto de la burocracia la futura iniciativa de
Ley del Servicio Civil.192 gin embargo, finalmente séia se
expidid la Ley de Pensiones Civiles de Retiro, que evidentemente

no solucionaba nada sobre la inseguridad laboral en 1la funciodn

p\iblica.103

b) la participaciodn externa en el control administrativo.-

La participacion externa (organizaciones ciudadanas,
productores o prestadores de servicios interesados, organismos
politicos) en el control de las actividades y decisiones publicas
fue un rengldon que nuevamente se desatendidé. Por ejemplo, a pesar
de las modificaciones que se apreciaron en la administraciodn de
bienes publicos, no existié regulacidén alguna gque permitiera
cuestionar la asignacion de pedidos o contratos, ni tampoco habia
manera de obtener legalmente informacidén sobre cémo se tomaban

las decisiones o se realizaban las operaciones gubernamentales.

Por su parte, el control legislativo sobre el Poder Ejecutivo
habia empeorado. La Contaduria Mayor de Hacienda habia visto

restringida su capacidad de control, no solo por 1la falta de
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oportunidad de la Contraloria para entregar la cuenta publica a
tiempo, sino también por el desorden administrativo que se
produjo en 1924 cuando se removidé a su personal. La seleccioén de

los nuevos empleados y funcionarios estuvo marcada por los

compromisos politicos. Ademas, la Comisién Inspectora se habia
disuelto por la pugna entre Calles y De la Huerta. Por eso, en el
cuatrienio 1924-1928 se recibidé una Contaduria sumida en el

desprestigio y no se intenté reorganizarla para que fuera un

efectivo dérgano fiscalizador.104

Calles, al igual que su antecesor, a pesar de sus propodsitos
moralizadores, tuVo que emplear modalidades rentisticas de
corrupcion para controlar a ciertos sectores de la oficialidad
castrense mediante, por ejemplo, 1la asignacién de contratos de
carreteras. 1%%un caso ilustrativo 1lo constituyeron 1los
operaciones de la recién créada Comisién Nacional de Caminos --
cabeza del proyecto carretero del régimen--, cuyo principal
contratista era la Companiia Constructora Anadhuac, a cargo del
geheral Juan Andrew Almazan, a quien Calles le propuso  1la
direccion de la citada empresa publica. 1064t ro general que se
enriquecidé gracias a los contratos de obra fue Aaron Saenz,
canciller mexicano durante el gobierno callista. En este caso, se
reflejaba mas el abuso en el ejercicio del poder publico por la

falta de control externo que la supuesta "compra" de la lealtad.

Si ciertamente parece que el régimen de Calles trato de
sobornar a militares para ganarse su confianza, el crecimiento de

las fortunas de algunos de sus colaboradores -- por ejemplo, Luis
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Morones, secretario de Industria, Coﬁercio Y Tfabajo y José
Manuel Puig Casauranc, secretario de Educacién Piblica-- se debid
mas a la impunidad y a la falta de sancién de ciertas practicas
que legalmente no eran consideradas corruptas. 107 Por otra
parte, la promocién econdmica que Calles impulsdé implico 1la
formacién de un amplio esquema de regulacién econdmica
gubernamental. Dicha regulacion era un campo propicio para 1la
generacioén de actos de corrupcién no defraudatoria, como la venta
de decisiones publicas. Sin embargo, no se cred ningun mecanismo
para supervisar cédmo se determinaban las autorizaciones o

concesiones, en parte porque el 1lucro con esas decisiones no

estaba sancionado.l0©8
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1 Cf. Luis Cabrera, La Revolucidén es la Revolucidén (México,
PRI, 1985), pp. 176-178
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9 Articulo 111 de 1la cConstitucién de los Estados Unidos
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12 1bid., 17 de junio de 1917
13

La Secretaria de Guerra mandd circulares para que se
devolvieran a la brevedad los bienes que se encontraban en su
poder sin ser de su propiedad, pues habia recibido infinidad de
denuncias al respecto; ibid., 27 de junioc de 1917. Poco después
tuvo que reiterar esa peticidén por el desprestigio que se causaba
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un tramo de ferrocarril. Sin embargo, entre los principales
beneficiados estuvieron el Presidente, su familia, asi como una
docena de sus mds cercanos colaboradores, quienes compraron buena
parte de los terrenos irrigables y los hipotecaron para formar
una sociedad que se hizo duefia del ingenio financiado con fondos
publicos; cf. Marielle Pepin Lehalleur, "Algunos parametros de la
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Jorge Padua y Alain Vanneph, Poder local, poder regional (México:
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108 Jean Meyer, Estado y sociedad con Calles (México: E1
Colegio de México, 1980), Col. Historia de 1la Revolucién
Mexicana, vol. 11, p. 307
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Capitulo IV

Las campahas contra la corrupcién durante los gobietnos
de Miguel Alemdan y Adolfo Ruiz Cortines

El" objetivo de este capitulo es analizar 1las politicaé de
moralizacion administrativa de los gobiernos de Miguel Aleman y
de Adolfo Ruiz Cortines. Antes de proceder a su estudio,
analizaremos lo ocurrido en el periodo 1929-1946, cuando
disminuyé el énfasis en el combate a la corrupcién, de modo que
s6lo permanecieron las medidas gque se vinculaban con la
proteccién de los fondos publicos. El caso de las adquisiciones y

las obras publicas es muy ilustrativo de esta peérdida de intereés

por abatir las practicas deshonestas.

Desde el régimen de Emilio Portes Gil, sucesor de Calles,
hasta el de Manuel Avila Camacho no se apreciaron campanas contra
la corrupcioén como prioridad oficial. Los principales sintomas de
esta situacién fueron tanto la minima importancia dada a. la
incumplida obligaciodn constitucional de diseflar un cdédigo legal

de conducta burocratica como el relajamiento del control de 1la

funcion publica.

Aunque no faltaron alusiones al pfoblema de moralidad

administrativa por parte de los titulares del Ejecutivo, no se
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tradujeron en politicas definidas. Al parecer, las circunstancias
politicas que rodean las gestiones de Emilio Portes Gil, Pascual
Oortiz Rubio y Abelardo Rodriguez limitaron cualquier‘ propésito
que hubiese existido al respecto. En primer lugar, dichos
mandatarios ejercieron el poder bajo la sombra de Plutarco Elias
Calles, hecho que implicéd 1la disminucién de 1la autoﬁomia que
comunmente se requiere para el contrcl de las responsabilidades
tanto de los miembros de la élite politico~administrativa como
del resto de los funcionarios. En segundo término, tanto Portes
Gil como Rodriguez asumieron la presidencia imprevistamente, por
lo cual no contaron con un programa de gobierno claramehte
preestablecido. En el caso de Ortiz Rubio, la empled su
principal oponente en la carrera presidencial, José Vasconcelos,
emple¢ la critica contra la moralizacidén administrativa. Uno de
los temas de su campana electoral fue el ataque contra 1la
deshonestidad de los politicos revolucionérios. El vasconcelismo
s6lo parecid tener eco en las incipientes clases medias, -
fundamentalmente de 1la Ciudad de México. Por otra parte, el

gobierno surgido en 1929 no parece haber dado importancia a 1los

reclamos opositores.l

A pesar de este panorama, en un inicio del "maximato", 1la
vertiente disuasoria para el control de la corrupcidén se vio
favorecida por otros motivos. En 1929 se cred un nuevo Cdédigo
Penal que, aunque no amplid el universo de conductas corruptas
sancionables, si aumento la severidad de las penas para las vya
previstas, tantc en el monto de 1las multas como en la pena

corporal (cuadro 1). Ademas, se introdujo wuna innovacién: 1la
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~vinculacién de la sancidén pecuniaria a las utilidades del
individuo. El cdlculo de éstas presenté dificultades, por tanto,
fue uno de 1los motivos por los que este Codigo tuvo una

existencia fugaz. De cualquier modo, en el papel significé un

incremento en los costos de la corrupcién (cuadro 1). 2

Por otra parte, este Cdédigo contenia un apartado para el

procedimiento a seguir en el caso de exigir responsabilidades a

un alto funcionario. Con ello, se cubria parcialmente el vacio

legal" creado por 1la postergada expedicidén de 1la Ley de

Responsabilidades.

En 1931 es derogado el Cdédigo promulgado dos anos atras vy
sustituido por otro que, modificado, subsiste hasta nuestros
dias.? Con este nuevo instrumento se eliminé la mayoria de las
novedades que trajo el de 1929. Por un lado, la sujeciodén de las
multas a las utilidades se cambia por un rango fijo en pesos, que
no variaria durante décadas, a pesar de la elevacidn del costo de
la vida. Por otro, desaparecié la regulacion sobre

responsabilidades de altos funcionarios, por lo que volvio 1la

impunidad para la élite gobernante en caso de incurrir en delitos

comunes u oficiales.

Tan no habia disposicidén para legislar sobre responsabilidades
que, cuando se vio la necesidad de normar la conducta oficial de
los funcionarios agrarios =--debido a las irregularidades en 1la
cuestion de la proteccidén a la propiedad rural--, se expidid una

‘ley "ad hoc". En septiembre de 1932, como parte de las acciones

para dar seguridad juridica en el campo, se promulgd la Ley de
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Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados Agrarios.* Se
argumentd que el interés de los pueblos y, sobre todo, de 1los
propietarios privados estaba menos protegido de actos ilegales
con los expedientes agrarios. Se reconocia el problema de la
discrecionalidad gubernamental en relacién a las haciendas
agricolas, que producia incertidumbre en el medio rural. Se decia
que |

La Revolucién Mexicana no tiene interés en que

se lesionen intereses privados, en contra de las
leyes o para satisfager el capricho o la venalidad

de los gobernantes.
En relacion a actos de corrupcidn, esta norma incidia en

formas rentisticas no previstas en la legislacién penal, como lo

era el conflicto de intereses, incurrido cuando se aprovechaba el

poder, empleo o cargo para satisfacer un interés privado. Este
delito implicaba una elevacidén de la pena comun establecida para

cualquier falta sancionada en esta Ley.

Fue hacia los ultimos anos del régimen de Lazaro Cardenas, que
se impulso la promulgacién de la Ley de Résponsabilidades.6 El
periodo cardenista no se distinguié por ninguna estrategia
general para controlar la corrupcioén en la funcidén publica y, de
hecho, la citada Ley que se decretd en 1940 no parece haber
surgido como resultado de una necesidad que el régimen
considerara apremiante. Ciertamente, obedecia a una inquietud
presidencial, que estuvo enfocada en un principio a la baja
burocracia. Se promovidé 1la estabilidad laboral para 1los
empleados publicos mediante el Estatuto Juridico de 1los

Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unidon. En 1938 se
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remitié la iniciativa respectiva con el objeto de afirmar el
apego a la ley, la eficiencia Yy la honestidad a fin de terminar
con la impunidad "privilegiada" de 1la burocracia réspecto del
resto de 1la ciudaaania. La cuestién de la moralidad se referia
explicitamente al manejo dealos fondos p\iblicos.7 Sin embargo, en
1939 Cardenas se quejé de que el Congreso no habia dedicado
tiempo a su proyecto.8 La Ley de Responsabilidades de 1los
Funcionarios y Empleados de la Federacidén, del Distrito vy
Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de los Estados
no tréjo ningun cambio en la severidad de 1las penas. Por el
contrario, establecié un régimen de impunidad relativa para.la

burocracia media y, sobre todo, para la de alto nivel jerarquico.

La elevacioén del costo de la corrupcion via el cdédigo de
conducta  (Cédigo Penal, Ley de Responsabilidades) se vio
disminuida al declinar la importancia de los érganés de control.
Debido a que los regimenes que siguieron a Calles limitaron
paulatinamente la extensién de las medidas moralizadoras, la
permanencia de la Contraloria se vio comprometida. Esta
dependencia desaparecié en 1932, como resultado de la lucha por

el presupuesto que ocurria en el interior de la administracidn

publica.

Durante el ortizrubismo, el déclive de 1la Contraloria
conllevd la desorganizacidén administrativa, producto de la lucha
de facciones revolucionarias. Para los funcionarios y empleados,
Ssu permanencia en los cargos estaba vinculaba con la suerte de la
cabeza de cada grupo representado en la administracién.?® E1

resultado fue 1la ineficiencia y 1la corrupcién, dada 1la
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incertidumbre laboral y el disminuido énfasis en el control
gubernamental.lo La Contraloria, al igual que el resto del sector
publico, fue afectada por 1las reducciones presupuestales que

sobrevinieron al inicio de los treinta --producto de los efectos

de la Gran Depresiodn . de 1929,11

A semejanza de 1lo sucedido con el Departamento de
Aprovisionamientos Generales, la desaparicién de la Contraloria
en 1932 tuvo por objeto lograr una economia presupuestal en 1932
al principiar el mandato de Abelardo Rodriguez. E1 detonador de
este hecho un conflicto entre el Contralor General y él

secretario de Hacienda, Alberto Pani.

Dentro de los proyectos arquitecténicos que patrocind Pani se
encontraba la conclusidén del Palacio de Bellas Artes. El
Secretario de Hacienda requeria efectuar gastos para recuperar
unos bloques de marmol. El1 contralor Aguirre se opuso a la
operacioén, debido a que esos materiales ya habian sido pagados
desde la época de Porfirio Diaz. Al parecer, esta negativa
termind con la tolerancia de Hacienda hacia el Departamento y

promovid su supresion con la anuencia de Abelardo Rodriguez.12

Las razones reales aparecieron tanto en el proyecto para
abrogar las disposiciones que daban vida a la Contraloria. En la
Iniciativa para reformar la Ley Organica de Secretarias de Estado
de 1917 sobresalid la critica por parte de las autoridades
hacendarias a la incapacidad del Departamento de Contraloria para
informar con prontitud y certeza el estado de las cuentas de la

Nacioén. Dicha incapacidad habia obligado a la Tesoreria a llevar
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sus propios registros. Al igual que sucederia en otras ocasiones,
el conflicto funcional se presentd entre las dos dependencias se
resolvié en contra del dérgano de control. La desventaja de este

ultimo era aldn mas evidente en épocas donde no exsitia una

politica presidencial moralizadora.l3

En el proyecto para suprimir la Contraloria se resaltd el
papel irrelevante que este departamento tuvo en la solucidén del
problgma del desequilibrio de las finanzas publicas en 1923.. Las
medidas para afrontar la corrupcion y la ineficiencia las habia
dictado Hacienda bajo el mando de Pani --hecho que tomdé en cuehta
para desaparecer aquel organismo. Ademas, se arguia que mientras

su intervencidén resultaba un "finiquito" para los actos de los
altos funcionarios, era eﬁtremadamente rigurosa con 1los
empleados, a los que trataba como "delincuenteé" cuando
frecuentemente sus faltas se debian a simples errores

administrativos. Naturalmente se aludié la ineficiencia que el

control ocasionaba en las dependencias. Finalmente, se explicod

que la extincion de la Contraloria estaba plenamente justificada

por razones de austeridad presupuestal.14

Como se aprecia, sin campanas contra la corrupcidén, los
objetives de moralidad administrativa perdieron progresivamente

frente a los de eficiencia y, para subsistir, se ajustaron a los

fines de las areas hacendarias --o sea, el control de 1la
defraudacion. En esta época, los pocos avances gque se habian
logrado para controlar otros tipos de conductas corruptas se

perdieron con la desaparicién de la Contraloria. Para ello,
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veamos lo concerniente a la administracidén de bienes.

El intento de 1la Contraloria por promover cambios en los
procedimientos de adjudicacién de pedidos y obras durante los
gobiernos del "maximato" se estrelldé con la resistencia dé‘las
dependencias federales. Aungque los concursos se mantuvieron
formalmente como medio para realizar las compras, durante el
gobierno de Ortiz Rubio no se respetd ni siquiera el feqﬁisito de

someter los gastos a la autorizacion del Contralor.l®

Por lo que se refiere a las construcciones, la situacién no
mejord a pesar de los intentos que ‘'la Contraloria realizd .al
respecto. Ya que el articulo 134 constitucional era en parte
letra muerta, se propuso corregir esa situacién legislando su
norma reglamentaria, la Ley de Obras Publicas. Al efecto, en 1931
logrd promover en 1931 el Acuerdo presidencial para formar una
Comisidn encargada del proyecto.16 El asignar la organizacidén de
esta oficina a la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas

dificulto su objetivo y, en efecto, la Contraloria desaparecio

sin que su propuesta hubiera prosperado.17

En mayo de 1932, casi al final de su existencia y por la falta
de éxito de los trabajos para la nueva ley, en mayo de 1932 habia
conseguido otro acuerdo presidencial para reiterar la obligacién
de las dependencias de obtener 1la conformidad del DC antes de
proceder a la convocatoria de éubasta de obras e iniciacién de
trabajos.18 La incapacidad de la Contraloria para hacer cumplir
sus normas en la administracion de bienes publicos se patehtizé

en la discusidn entre los diputados para aprobar su desapariciodn.
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Ahi salié a relucir la nula participacién de 1a=cOhtraloria en la
investigapién de los casos de corrupcion reiativos a los
contratos de caminos y a la compra de dragas.19 La falta de
voluntad presidencial influia en la limitada capacidad de 1la
Contraloria para fiscaliza£ ese tipo de operaciones. En efecto,
el mismo Pani se quejé de los contratos que se asignaban mediante

soborno, situacién que no le era ajena al propio presidente Ortiz

Rubio. 20

La' absorcion de las funciones de la Conﬁraloria po£ la
Secretaria de Hacienda sujetd aﬁh mas el control de la corrupcion
al interés puramente fiscal. En el texto de la iniciativa para
desaparecer el Departamento, se resaltdo la critica a su
intervenciodn en los aspectos técnicos de los contratos, pues se
decia que esa accioén obstaculizaba el funcionamiento de 1la
Administracién e interferia en las actividades que sdélo competian
a las dependencias. Por ello, de ahi en adelante el control que
ejerceria la Secretaria de Hacienda se enfocaria unicamente a
verificar que los gastos tuvieran partida suficiente y que las

ordenes de pago estuvieran debidamente formuladas.

Una vez trasladadas 1las funciones de la Contraloria a 1la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, se atenuaron 1las
politicas disuasorias y estructurales éue podrian haber limitado
la corrupcién. Hasta finales de 1946, el Servicio de Inspecciédn
Fiscal seria la oficina encargada del control de las compras Yy
las obras publicas. Puesto que su objeto era actuar siempre que

"se lesionaban intereses econémicos, su prioridad fueron las

unidades gque manejaban fondos (las recaudadoras y 1las
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pagadurias). De ahi que la revision de 1la administracidén de

bienes patrimoniales resultara discrecional.

Se creo una estructura legal especifica --legislacidn fiscal
y del presupuesto-- que'asemejaba una "lex simulata, esto es,
normas que en su mismo contenido anulaban su objetivg.21\Asi,
aunque en las adquisiciones se sostuvo la prohibicién de incurrir
las en conflicto de interés y se introdujo el rechazo al manejo
indebido de informacién privilegiada, quien violara estas
disposiciones no podia sér sancionado a diferencia de lo que
habia ocurrido con la 1legislaciodon de la Contraloria. Lés
autorizaciones y las revisiones técnicas previas se eliminaron y

las verificaciones de los pedidos dejaron de ser obligatorias.22

En las variantes estructurales el panorama fue semejante. Por
un lado, la discrecionalidad en las adjudicaciones de pedidos se
amplié,.ya que sd6lo las compras mayores debian sujetarse a
concurso. Ademas, la autoridad tenia la facultad plena de
escoger a los participantes en las licitacibnes. A diferencia de
la Contraloria, el Servicio de Inspeccién Fiscal no pretendia
intervenir en el proceso, mas Que para asegurar que estuvieran
establecidas tanto las garantias monetarias como la existencia de
partida presupuestal. Por su parte, las compras intermedias solo
se sujetaban a cotizaciones de ©proveedores igualmente
seleccionados por el encargadd de la operacioén. Se observaba un
precepto que fomentaba 1la impunidad en caéo de existir
irregularidades: 1la sancién a las faltas o delitos de

subsecretarios y oficiales mayores incurridas en estas
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operaciones se. supeditaba a la decisién'presidenc}al. Se mantuvo
silencio sobre la capacidad de individuos o grupos externds a la
Administracion para objetar las adjudicaciones o para pedir
informaciodn soBre las operaciones de compra, lo cual extendia aun

més los madrgenes de discrecionalidad de las oficinas de

adquisiciones. 23

En el rubro de obras publicas continué la falta de regulacién.
Se sostuvo el cuadro existente desde la época del Departamento de
Contraloria, incluso mds agravado. No se estipulaba ninguna

regulacion sobre la conducta de los funcionarios encargados del

otorgamiento de los contratos, ni siquiera las "prohibiciones®

previstas para los pedidos de bienes. Sin embargo, en cuanto a
las revisiones, se conservod la revisioén técnica previa para
garantizar los intereses del Tesoro Publico, pero la supervisiodn

posterior de 1las construcciones era de caracter mas bien

extraordinario.?%

Este esquema continué durante el régimen de Lazaro Cardenas Yy
sélo en 1943, a mediados del de Manuel Avila Cémacho, se intento
modificar, al surgir la intencidén de promover una reforma
administrativa mediante un "plan de mejoramiento".25 Al no
existir una campana general de moralizacidén, el combate a las
practiqas corruptas quedé nuevamente supeditado a los intereses
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, autora del
proyecto. Esta dependencia impulséd modificacionés a la
administracién publica con un objetivo eminentemente
eficientista. Entre sus fines estaba el cambio en la

administracioén de los recursos materiales con la idea de obtener
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economias. No obstante, el renglén de las construcciones publicas

quedaria al margen.26

Asi, este programa fue un intento parcial en cuanto a 1la
administracién de bienes publicos, ya que sdélo afectd las
adquisiciones. El proyecto modifica'las condiciones estructurales
del procedimiento, de compra en diversos sentidos. En primer
término, se atacé la discrecionalidad de 1los funcionarios al
preverse por primera. vez la creacidén de un Padrén de Proveedores,

cuyos integrantes debian contar con ciertos requisitos minimos.

Sin embargo, esto significaba ampliar el margen -de

dicrecionalidad de la SHCP. Esta dependencia decidiria quienes

serian incluidos en el padron. En el futuro habria presiones

externas para acotar esta facultad. Se hizo obligatoria 1la

revision previa, aunque no técnica, de los pedidos.

El proceso de adjudicacidén también fue regulado para disminuir
la libertad de las oficinas de compra: ahora debian de emitir
convocatorias para los concursos y se contaria con la presencia
de inspectores de la Direccidén de Inspeccidén Fiscal. Por otra
parte, se credé una Comisidén Coordinadora de Compras para las
operaciones mayores, donde intervendria un representante

presidencial. En cambio, el factor de la participacion externa no

se modificoe. No se establecidé ninguna capacidad de objetar las

decisiones resultantes en estos procesos.27

Como se reconoceria mas tarde, la mencionada Comision distd de
operar efectivamente; varias de las innovaciones --como el

directorio de casas comerciales y de productores-- no pasaron de
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ser experimentales y la escasa inspeccién hacendaria se mantuvo
como siempre.2® sin embargo, ese intento de control constituyo la

base para la campana moralizadora en el siguiente periodo

gubernamental.

1) El1 combate a la corrupciodn durante el mandato de
Miguel Aleman

~ La asuncion al poder de Miguel Aleman trajo consigo una
inconsistente estrategia de moralizacién. Al parecer, se produjo
como una respuesta a la crisis moral gque los sectores

conservadores denunciaban. Sin embargo, no constituyd realmente

una prioridad del nuevo gobierno.

Durahte 1945, en el penultimo ano de gobiernc de Manuel Avila
Camacho, 1los primeros tiémpos de la sucesidn presidencial
corrieron al parejo‘de las denuncias constantes de corrupciodn.
Algunas de ellas rayaron en el escandalo: la venta fraudulenta de
credenciales de braceros --se procedid contra tres diputados y un
funcionario del Deﬁartamento del Trabajo--, y las "comisiones" a
cambio de autorizaciones para importaciones agricolas, sumadas a
la venta de plazas vy puestos.29 El diario Excelsior,
representante de la opinioén de la clase media urbana, puedé ser
un ejemplo de cémo se percibia 1la cuestién de 1la moralidad
gubernamental. Para este periddico, el problema moral era el mas
_gravé que. enfrentaba el ©pais. Se consideraba

que 1la

Administracién Publica estaba desacreditada por la evidente
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creacién de fortunas ilegitimas, muchas de ellas obtenidas
mediante la prevaricacioén, el trafico de influencias y 1la

concesion de contratos a funcionarios publicos. 30

organizaciones conservadoras como el Partido de Acciodn
Nacional, desde siempre habian sostenido la cuestién moral como
una de sus banderas y la época avilacamachista no era 1la
excepcidén. Manuel Génez Morin; fundador del PAN, hablaba de una
"bancarrota moral".3l No faltaron tampoco miembros de la "Familia
Revolucionaria" que se sumaroh a la critica a 1la deshonest&dad
imperante en el sector publico, pﬁes daﬁaba profundamente .la
imagen de 1la Revolucién.32 Uno de los precandidatos
presidenciales en 1945, Javier Rojo Goémez, al retirarse de 1la
lucha por la nominacién del partido oficial, senaldé 1la
importancia dé recuperar el prestigio gubernamental a través de
la depuracioén del aparato administrativo, persiguiendo 1la

deshonestidad y procediendo con los procedimientos mds severos,

"hasta la crueldad social", es decir, con la plena aplicacidén de

las sanciones penales. 33

A pesar de estas. criticas, la queja sobre la existencia de una
crisis de corrupcidén no era persistente, aunque habia
preocupacion por la "baja moral" de la Revolucion después del
cardenismo el circulo oficial no.le concedié prioridad. Miguel
Aleman, postulado como candidato del Partido de 1la Revolucidn
Mexicana --después Partido Revolucionario Institucional-- a 1la
presidencia de la Republica--, puso el énfasis de su propuesta de
‘'gobierno en la industrializacién. Sin embargo, cuando presento

sus postulados de campafia, no dejdé de mencionar el problema de la
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moralizacioén como imprescindible para el éxito de.la politica
industrializadora y lo sefialé como uno de los seis puntos
esenciales de "politica nacional® .34 Incluso, enfatizdé la critica
al contratismo. Pero senalando que no debia exagerarse un
problema que, segun él, tenia raices culturales. Por lo tanto, en
su opinioén, para lograr ;a moralizacion en la burocracia, primero

se tenia que consequir la del resto de la sociedad.3?

'A semejanza de los funcionalistas, Alemdan asumidé que la
corrupcion habia sido un factor estabilizador en el servicio
publico en los primeros gobiernos revoluciocnarios:

Los empleos en las oficinas del Estado se

consideraban como legitimo botin de los grupos
politicos afortunados.

(...)En tales condiciones, la politica se convertia
en una lucha de conveniencias y de lisonjas. La
abstencidén de 1azgolitica llegd a creerse una

especie de virtud.
El candidato oficial estaba convencido de que esa situacién no
era ya inevitable, debido a que el palis estaba ya pacificado, el
caudillismo se habia eliminado y las actividades gubernamentales

se habian normalizado. De cualquier forma, la moralizacion no

seria la propuesta con la que venderia su imagen para lograr la

~presidencia.

La ambigua actitud de Alemdan respecto al problema de 1la
corrupcion puede explicarse en parte por la escasa relevancia que
sus principales contendientes le asignaron al tema. Ezequiel

Padilla si enfatizaria la cuestidén, pero referida esencialmente a
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la corrupcién politica representada por la violacién del
sufragio.37Naturalmente, el PAN incluydé la moralizacidén como un
punto de su programa de gobierno, pero su fuerza electoral era

minima =--ni siquiera tenia candidato presidencial.38

Por otra parte, el advenimiento de un gobierno encabezado por
un civil hacia creer popularmente que por ese mero hecho se
produciria modificacién positiva en las practicas
administrativas. Se pensaba que la sustitucién de los militares

por la "generacion de los licenciados" traeria una superioridad

técnica y moral en las tareas publicas.

Durante el periodo electoral, 1la inmorélidad administrativa
ironicamente fue utilizada por 1la maquinaria oficial para
descalificar a sus contrarios, de modo que se estableciera una
comparacion entre el nuevo personal politico y 1las viejas
generéciones. La amenaza de postulacidn independiente del general
Manuel Henriquez Guzman, militar identificado con el cardenismo,

. )
provocd una campana de prensa para desprestigiarlo con base en
las concesiones de carreteras y obras publicas que el Gobierno
les habia otorgado a él y a su hermano. Cuando Henriquez anuncio
que no lanzaria su candidatura llegdé a interpretarse por algunos
como una decisidn de prudencia financiera.3? De hecho, 1las
versiones sobre el otorgamiento de un contrato para 1la

construccion del oleoducto de Poza Rica como premio a su actitud

parecen corroborar la influencia de sus negocios con el Gobierno

sobre sus actividades politicas.4°
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En efecto, la campafia de Alemdn se desarrollaria con minimas
alusiones a la cuestidén de 14 moralidad, aunque cuando menciond
ese tema, reconocid que era un reclamo generalizado. Tanto su
propaganda politica como el discurso de los grupos oficialistas
reflejaron la reducida importancia que se 1le dio. En

consecuencia, la etapa electoralno permitié adivinar 1los

proyectos de politica contra la corrupcidn que el candidato

presidencial tenia en mente.%l Sélo se adelantaba que se

afirmaria el régimen de responsabilidades y que la moralizacidén

vendria también dada con la propagacidén del nacionalismo --el

"amor por México" .42

Finalmente, Aleman, al tomar posesion de la presidencia,

establecio el cardcter de su iniciativa de moralizaqién. Propuso
la creacién de una nueva secretaria de Estado, la de Bienes
Nacionales e Inspeccidén Administrativa, lo cual significaba que
se enfatizaria la vertiente disuasoria de caracter organizacional
--la capacidad de detectar los actos de corrupcién. El nuevo
mandatario establecidé claramente que las conductas a atacarse
serian los negocios ilegitimos con la asignacion de pedidos y

contratos. En ese sentido, subrayd entonces:

Mis colaboradores deberan considerar que las obras

publicas Yy los demas contratos con la
Administracién no son privanza de personas
favorecidas, sino medios para realizar los

propdsitos gubernamentales y satisfacer 1las
necesidades colectivas.

En el "Programa de Gobierno" que habia presentado durante su

campana también habia senalado que otro renglén que le interesaba.
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atacar era el de la evasidén fiscal. Propuso acabar con el
problema de la corrupcién en que incurrian los inspectores y
funcionarios de Hacienda a' cambio de que 1los causantes

presentaran declaraciones "verdaderas" mediante regulaciones mas

sencillas. %4

El control de otras formas de corrupcidén, con exclusion de la
defraudacidén, no eran de interés. Los cambios de caracter
estructural serian propuestos posteriormente como iniciativa de

la recién creada Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccidn

Administrativa.

Las medidas disuasorias.-

Al iniciar su mandato, Alemdan no se refirié a la modificacion
del codigo de responsabilidades. E1 Presidente, en un principio,
tampoco montd una clasica campafia de persecusion de miembros
notorios de la administracion anterior. En cambio, la idea de
"moralizacidén administrativa" fue profusa en el discurso oficial
para dar una imagen de depuracién al interior de la burocracia.
Asi, diversas dependencias (DDF, PGJDF, Aduanas) anunciaron
medidas contra la deshonestidad . Sin embargo, debido a 1la

carencia de acciones evidentes no faltaron las criticas a 1la

falta de cambios para abatir la corrupcién.45

Hacia mediados de 1947 comenzdé una campana moralizadora mucho
mas decidida, producto del interés de la Procuraduria General de
la Republica. El1 Presidente la apoyd¢ y, sobre todo, la utilizo

para un fin particular: ‘el éxito de la lucha contra la fiebre
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aftosa. Gracias a ello pudo presentar dicha campana como si
obedeciera a un propésito de moralizacidén administrativa general.
Desde el principio del sexenio, la Procuraduria General elaboré
el proyecto de modificacién de la legislacidén de
responsabilidades, que buscaria, entre otras cosas, acabar con la
impunidad practica que propiciaba la Ley del 40.%% Aleman 1o
anuncié como resultado de la accidén moralizadora que ejecutaba y

que la sociedad demandaba profundizar.

Las protestas generadas por las irregularidades en la campana
de erradicacion de la fiebre aftosa crearon un ambiente idoéneo
para la reforma constitucional que el Presidente anuncidé para

modificar el titulo cuarto. Un senador, el general Félix Irueta,

fue acusado de obtener una indemnizacién fraudulenta por concepto
de ganado sacrificado. Su desafuero y su consignacién junto con
otros funcionarios recibieron una amplia. publicidad y se presento

como el ejemplo mas claro de la decisién gubernamental de

combatir a fondo 1la corrupcién.47

Aunque las reformas a 1la Carta Magna se enfocaron
principalmente a la redaccién de varios preceptos, pero
incluyeron también la supresidén de los jurados populares, que la
Procuraduria General de 1la Republica consideraba una fuente de
impunidad para los funcionarios. La iniciativa fue aprobada por
ambas Camaras. Sin embargo, nunca se promulgaron estas
modificiones constitucionales. Durante el periodo en que tenian

que ser aprobadas por las legislaturas locales, el proceso se

detuvo. No son claras las razones para que haya ocurrido asi. Al
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parecer, Adolfo Ruiz Cortines, quien fungidé como Secretario de
Gobernacion desde 1948, no estaba'dé acuerdo con estos cambios
pues consideraba que exigir responsabilidades era una cuestioén
delicada que podia poner en peligro la cohesidn interna del grdpo
en el poder. Existen también indicios de que Aleman favorecid el
combate a la corrupcién para un fin muy particular. Consideraba
que, para asegurar el consenso y cooperacién en torno a una
medida dolorosa como lo era la matanza masiva de ganado, se tenia

gque proceder contra quienes en el medio oficial ponian en

entredicho la seriedad gubernamental. 48

Se dieron después otras medidas llamativas como el
encarcelamiento por soborno del director de la Comisidén de
Abastecimientos del Distrito Federal. Asimismo, el Presidente

externd sus buenos propodsitos acerca de la transparencia en los

procesos de obra publica:

Si hemos hablado de moralidad, en todos los
actos de gobierno, asumimos nuestra
responsabilidad(...). Hemos de hacer del

conocimiento de ustedes cémo se realizan las obras
quiénes tienen los contratos, cuanto importan vy
cémo se llevan a cabo téc?&camente; sera la mayor
satisfaccion que tengamos. '

La imagen publica de la lucha contra la corrupcién rapidamente

se desvaneceria por un motivo que se presentaria frecuentemente.
Al transcurrir el primer afno de gobierno no era tan valido
proceder contra funcionarios de regimenes pasados y, en cambio,
se tenia que enfrentar a las denuncias por hechos sucedidos en el
sexenio en curso. Cuando en la prensa aparecieron diversas

acusaciones contra miembros del gobiernc alemanista, la respuesta
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gubernamental fue airada a través de los medios ofiéialistas.50
De hecho, cualquier intento por mantener una campafa de
moralizacidén fue descartado por el propio Presidente, gquien en
1948.manifesté la necesidad de evitar las calumnias contra sus

colaboradores. Por lo mismo, en lugar de tomar medidas para

asegurar el control de responsabilidades, sugirio otras para

proteger a los funcionarios.?!

La subsistencia de ﬁedidas de moralizacidén se ilustra nmuy bien
con lo sucedido con la Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccion Administrativa. La frustrada reforma del coédigo de
comportamiento burocratico implicaba dque la labor.disuasoria de
esa dependencia se dificultaria cuando se tratara de proceder
contra los reSponsables, pues alguﬁas de las conductas que se
condenaban no eran delictivas, por ejemplco, la falta de
imparcialidad en la asignacién de contratos. De este modo, el
incremento en el costo de la corrupcidn .en las Aareas de

adquisiciones y obras publicas seria relativo.

La labor de la nueva Secretaria introdujo cambios disuasorics
y estructurales en 1la administracién de bienes patrimoniales.
Como se advirtidé anteriormente, los frustrados intentos por
regular este rubro derivaron en cotidianas irregularidades.
Bienes Nacicnales e Inspecciodn Administrativa se encontro con que
en materia de adquisiciones habia una "casi absoluta carencia de
vigilancia e inspeccién", al grado que se calculaba en $ 7
millones él fraude anual por concepto de pedidos no entregados ©

cubiertos parcialmente. Se reconocia el nulo control de precios
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para evitar el encarecimiento fraudulento de costos.52 si 1los
fenémenos defraudatorios --casi unico interés de las autoridades
hacendarias-- se controlaban deficientemente, los rentisticos
evidentemente no tenian restriccién alguna. Se reconocia que la
"presion politica" era la regla en la asignacién de los pedidos,

aparte de que, por falta de practica, existia incapacidad técnica

para realizar concursos.>>

En el rengldn de las compras, la disuasién volvié al concepto
empleado por la Contraloria: vigilar todas las operaciones. Este
enfoque ocasiond que de origen el Departamento de Contraloria
pareciera ineficiente, ya que nunca tuvo la capacidad de revisar
e inspeccionar cada una de ellas.’* La base fue la.expedicién de
un nuevo Reglamento de Adgquisiciones mediante el que se
incrementaria la fiscalizacién.>® Sin embargo, desde un inicio 1la
plantilla de inspectores no habria. de ser 1la que pretendia 1la
dependencia. Por otra parte, enfrentaria la resistencia de 1las
unidades a ser supervisadas. Continuamente invocaban la falta de
superioridad jerdarquica de ese drgano de control para poder
proceder. Por ello, del mismo mado como Calles respaldd a 1la
Contralcria, se enfatizaba que la Secretaria ae Bienes Nacionales

e Inspeccidn Administrativa actuaba en nombre del presidente. 56

En cambio, el Reglamento, no significé modificaciones
sustantivas a las variables estructurales. A la postre esto
explicaria las severas criticas por corrupciodn, especialmente en
materia de contratos de obras, que la administracidén alemanista
sufriria al final de su gestidén. El grado de discrecionalidad en

la adjudicacion de los pedidos no varidé significativamente pues
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se sostuvo la divisién de las adquisiciones en tres clases. Las
dos primeras, menores e intermedias, se ésignaban libremente.57
Sélo en la tercera se establecia un control mayor, al grado de
que la Secretaria de‘ Bienes Nacionales e Inspeccién
Administrativa realizaba las compras por concurso y convocatoria
--lo cual la convertia en juez y parte. El otro cambio es el
provocado por la reafirmacion de la existencia del Padrén de

Proveedores, al cual se tenian que ajustar las dependencias para

efectuar las compras.58

Para‘el control de las compras se cred, dentro de la citaaa
Secretaria, la Direccién General de Control de Adquisiciones, que
traté de llevar a cabo su objetivo de "custodia total"®?. Esta
finalidad, que desde un principio se ahtojaba imposible, fue
rapidamente frustrada. por los recortes presupuestales que se
aplicaron ante los apremiantes problemas econdmicos del segundo
afio de la administracién alemanista.®® Para esta época habia
quedado atras todo intento de moraiizacién gubernamental vy el
Presidente asumid una actitud de defensa de sus colaboradores; lo
cual no apoyaba la funcidén de la Secretaria de Bienes Nacionales.
La Direccidn General de Conﬁrol Administrativo tuvo que fusionar
departamentos y reducir personal. El propdésito de "control total"
también sufridé por las resistencias de las dependencias
federales, que se quejaban de la pérdida de eficiencia que
ocasionaba. Aunque se tratd de contrarrestar esta reacciodn con la
creacidn de delegaciones en cada una de las secretarias vy
departamentos, esta medida dejé mucho que desear, pues la

Secretaria de Bienes Nacionales no contaba con capacidad técnica
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y recursos humanos para la supervision de los pedidos, de modo
que se autorizaban con una somera revisién documental. La

inspeccioén tampoco pudo ser extensiva debido a que nunca se le

dotoé de personal suficiente.

Como ya era costumbre, las obras publicas fueron el "taldn de
Aquiles" de los prépositos de control gubernamental, a pesar de
las intenciones iniciales del Presidente. A diferencia de las
adquisiciones, no se expididé ninguna regulacidén basada en el
principio de 1la disuacién, aunque se reconocia que la
normatividad al respecto estaba sumamente dispersa, incompleta vy
anticuada.®! wNo obstante, se tuvo intenciodn de presentar un
proyecto de Ley de Inspeccidén Administrativa que pretendia
abarcar todo el universo de operaciones oficiales.®? El. intento

s6lo quedd en eso, ya que las reducciones presupuestales que

sufrio la Secretaria de Bienes Nacionales, la obligaron a enfocar

su atenciodén en la subsistencia de las funciones que ya efectuaba.

Para la vigilancia de 1la asignacién.y ejecucién de 1las
construcciones publicas, se establecié la Direccidn General de
inspeccién Administrativa, que también revisaba almacenes y la
baja de bienes. Del mismo modo gue con las compras, se buscaba
seguir la politica de control total. El universo de fiscalizacidn
fue en la practica bastante reducido. Se reconocidé que no se
tenia personal para cubrir. las obras foraneas, gque eran
consideradas las mas importantes por su monto y magnitud. En 1948
se estimo que existian en promedio anual 264 obras por inspector,

lo cual ilustra el control difuso que se propiciaba.63 Se tenia
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que pedir apoyo a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
para que, por medio de sus oficinas en los estados, se realizara
la vigilancia. Se calculaba que sélo las obras del Departamento
del Distrito Federal se supervisaban de modo Optimo. Con el
gobierno capitalino existi;ron frecuentes fricciones, pues se
tuvieron gue suspender varias de sus obras por falta de
estimaciones de costos y por calidad deficiente. En cambio, en
provincia apenas se alcanzaba a revisar superficialmente la mitad
de las construcciones. ®% La revisién de la Secretaria de Bienes
Nacionales e 1Inspeccién Administrativa terminé siendo
principalmente documental para detectar situaciones fraudulentas

en los precios unitarios de las estimaciones.

Hacia la ultima parte del sexenio el énfasis en la deteccidn
de irregularidades en adquisiciones y obras publicas habia pasado
a segundo término debido a los conflictos que se generaban con
las dependencias. Desde 1951, Angel Carvajal, secretario de
Bienes Nacionales e 1Inspeccidén Administrativa desde 1951, se
propuso terminar con el caracter "policiaco" que habia tenido 1la
dependencia en el pasado inmediato.®® La disminucién de 1la
importancia de las actividades de ese drgano de control se puede

ver en el cuadro 3, donde queda claro como se redujo su

participacion en el presupuesto.

Medidas de caracter estructural.-

a) el cambio organizacional y de los procesos administrativos.

A- la Secretaria de Bienes Nacionales e 1Inspecciodn
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Administrativa también se le habia encargado el proponer reformas
a los procesos de toda la administracién publica a fin de mejorar
su eficiencia. Sin embargo, esa labor no estaba ligada al combate
a las practicas corruptas. Ese intento por iniciar reformas
administrativas rdpidamente se frustré por los recortes
presupuestales de 1949, que obligdé a disminuir drasticamente el
personal encargado de esa actividad. De ahi en adelante, sdlo se

estudiaria la organizacidén y la operacioén de alguna dependencia

si ésta lo solicitaba.

De ahi en adelante, el unico cambio que se tratd de promover
fue en el area de adquisiciones. Se buscd hacer de los concursos
una regla en las compras gubernamentales. Sin embargo, el
esfuerzo también naufragdé. Las licitaciones, que fueron -
exhibidas como el principal medio para garantizar imparcialidad y
economia, fueron mds la excepcidon que la regla. A finales del
regimen de Aleman, la Secretaria de Bienes Nacionales reconocid
que la mayoria de las compras, tanto en monto comoc en numero de
operaciones, se realizaban por compra directa con una simple

revision de los documentos._66 En el periodo 1951-1952 el panorama

fue el siguiente:

No. de pedidos Monto
Compras directas 95.3% 85.2%
Convenios 2.2 7.6
Contratos 2.1 6.0
concursos .5 1.1

Cabe advertir que 1la limitacion presupuestal y 1las

resistencias de las dependencias no fueron los unicos factores
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que anularon en buena parte los esfuerzos del nuevo 6rgaho'de
control. La misma Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién
Administrativa adopté medidas que sostenian la tradicional
amplitud discrecional en la adjudicacidn de pedidos. Se empezd a
utilizar el método de convénios mediante los.que la Secretaria
obligaba a las demds &reas del Gobierno Federal a adquirir
determinados rubros de productos a companias privadas especificas
en proporciones preestablecidas. Las bases para seleccionar las
empresas Y los porcentajes que se les asignaban ‘nunca fueron
claras; Ademas, este procedimienté no preveia. concursos.®? se
pretendié extender este mecanismo a la compra de otros bienes de

uso frecuente. Al parecer hubo quejas por la parcialidad y

arbitrariedad que implicaba, por lo que se dio marcha atras en

esta practica.

Por la falta de regulacién, la amplia discrecionalidad en la
adjudicacién de los contratos se mantuvo. No se aprecid ningun
intenteo por dar vigencia en la practica a 1la obligaciodn
constitucional de celebrar concursos. Tampoco hubo ningun
esfuerzo por reducir sensiblemente la discrecionalidad en 1los

procesos de adjudicacioén de contratos.

Esta problematica se complementaba con un factor estructural
ya muy importante en estas fechas: el peso econdmico de las obras
publica. Si todavia en 1935 sdélo representaban el 4.6% y en 1939
el 14% del presupuesto federal, para 1952 alcanzarian casi el
30%. En cambic, las adquisiciones representaron un porcentaje
bajo (alrededor del 5 %). Esto significa que, mientras se le daba

una importancia notable a la regulacidén de las compras, el
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control de las obras publicas, que por su magnitud implicaban

mayores riesgos de corrupcién, estaba bastante descuidado.

b) la participacioén externa en el control administrativo

La creacion de la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccidn
Administrativa no trajo ninguin cambio en la incapacidad de
agentes externos para impugnar la forma  de adjudiéar pedidos o
contratos. Este factor, como siempre, quedd ausente de los
intentos por a;batir la corrupcién. La unica innovacion fue .en
relacidén al Padrdén de Proveedores. Los comerciantes y productores

podian reclamar una decisidén adversa ante la Secretaria de Bienes

Nacionales e Inspeccidn Administrativa.®8

Por otra parte, el control externo de la corrupcidén por parte
de la Camara de Diputados a través de la Contaduria mayor de
Hacienda no se modificéd con la politica moralizadora de
principios del sexenio de Aleman. De hecho,'presentaba las mismas
dificultades que se observaron durante los gobiernos de Carranza,
Obregén y Calles. ' Hacia mediados de siglo, la consolidacién del
dominio del PRI como partido dominante habia llevado al Poder
Legislativo Federal a subordinarse al Ejecutivo. De ahi que
cualquier iniciativa para que la Contaduria Mayor de Hacienda
tuviera algun papel significativo en el control de
responsabilidades necesariamente tendria gque provenir del

presidente y eso no ocurrié.

La Contaduria continuaba concentrada en el control "a
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posteriori" de la cuenta publica. En lo tocante a la'corrupcién,
su finalidad era tan sdélo la de fincar responsabil_idades por
actos de defraudacién..Su funcionamiento estaba supervisad§ por
la Comisidn de Vigilancia:de la Camara de Diputados, naturalmente
dominada por la mayoria priista. Su labor fiscalizadora quedaba
relativizada por el hecho de que la revisiodn de la cuenta publica
tomaba hasta mds de quiﬁce meses. Esto dificultaba el sancionar
penal o administrativamente a quienes incurrieran en actos
irregulares, debido a que la Ley de Responsabilidades dei‘ 40
senalaba la prescripcién de los delitos oficiales al ario en que
un funcionario hubiera dejado el cargo. Adicionalmente, no habia
limite de tiempo para que las dependencias, particularmente 1la
Secretaria de Hacienda, respondieran a 1las aclaraciones vy
observaciones que hacia la Contaduria.®® No en balde este érgano
del Legislativo no tuvo ninguna importancia dentro de la campana

contra la corrupcién de Aleman ni en la de su sucesor, Adolfo

Ruiz Cortines.

' El1 gobierno de Aleman llegd a su fin rodeado de un clima de
malestar social por el encarecimiento del costo de la vida, pero
también por el evidente enriquecimiento de prominentes miembros
de su administraciodon. Se decia que al amparoc del gran programa de
obras publicas -—carreteras,_sistemas de irrigacion, conjuntos
habitacionales-- se habian creado cuantiosas fortunas entre 1los
funcionarios publicos. La sucesién presidencial se presentdé en
medio de estas,criticés. Por lo tanto, el problema de 1la
‘corrupcidén se convirtié en una cuestidén nacional que habria de

ser dilucidada en la contienda electoral.
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2) La campaha de moralizacidn administrativa del
presidente Adolfo Ruiz Cortines

La campana de moralizacién administrativa que propuso Adolfo
Ruiz Cortines, primero como candidato y luego como presidente,
fue uno- de los ejemplos mas claros de politica anti-corrupcidn
obligada por la inconformidad de la opinién publica y, en
consecuencia, buscd en primer término recobrar la legitimidad dei
gobiernoc. Aunque también se presentaba un problema de finanzas

publicas, en esta ocasidén éste no seria el motivo esencial para

impulsar los cambios en torno a las responsabilidades oficiales.

La cuestioéon de la corrupcidén era parte de una especie -de
"crisis moral" que se denunciaba en diversos ambitos de la vida
nacional. La prensa capitalina presentaba continuamente casos de

deshonestidad. Inclusive, algunas criticas al enriquecimiento del

propio presidente Aleman aparecieron en los rotativos.’% La
Iglesia lo vinculaba con el grave degradamiento moral que ocurria
en otras esferas --por ejemplo, 1la educacién y la cultura-- e
impulso su propia "Campana Nacional de Moralizacion".’l ras
denuncias no se reducian a la administracion publica, sino

que se extendian también a los organismos sindicales, como el

Sindicato petrolero.72

Ruiz Cortines empled el asunto de la moralizacién, Jjunto con
la de la recuperacion del nivel de vida, como una de las banderas
fundamentales de su campana por la Presidencia. Cabe senalar que
frecuentemente se asocié_el proplema del acaparamiento de

productos con el favoritismo y la corrupcidén en las areas de
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promocion econémica.63 Mediante la critica a 1la corrﬁpcién, Ruiz
Cortines traté de afianzar una imagen personal austera,'que
contrastara con la de Aleman. Por tanto, no se buscaba
necesariamente una propuesta de reforma legal e institucional
para reducir 1la inmorélidad en el sector pﬁblico.64 Durante el
recorrido electoral la intenciodn moralizadoré se baso en la
figura del candidato presidencial priista, a quien se presentaba
como un politico honesto. De hecho, sus contrincantes no pudieron
contradecir esta opinién, por lo que se ocuparon de seﬁalaf su
supuesta colaboracién en la intervenciodn americané en Veracruz en

la época de la Revolucién.

Ruiz Cortines se referia continuamente al fomento de 1la
honradez en la vida publica, aunque sin concretar la manera en
que lo haria, y aprovechaba todas las ocasiones para recalcar su
forma austera de vida. Con gran publicidad rechazo ofertas de
dinerc de empresarios para sosteher éus gastos electorales.’® La
propaganda electoral de 1los organismos politicos oficialistas
naturalmente difundian esa imagen Yy, debido a gque 1los

interlocutores del candidato repetian las propuestas de éste, 1la

identificacidén de la idea de moralizacidén con Ruiz Cortines quedd

‘reafirmada.

Los partidos de oposicién, todavia marginales en la verdadera
competencia electoral, también tocaban el tema, algunos
profusamente. El opositor que implicd mayor riesgo para el PRI,

el general Henriquez Guzman, candidato de la Federaciodén de

Partidos del Pueblo Mexicano, lanzdé criticas contra la corrupcion
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administrativa, pero mas bien como parte de su ataque contra la
corriente alemanista y no tanto como una postura personal acerca
de su concepto de 1la funcién puiblica. El1 mismo se habia

beneficiado con los contratos de obra.76

El contendiente por el conservador Partido Accién Nacional
también alentaba la redencidén moral. Efrain Gonzdlez Luna
caracterizaba al gobierno por el "desenfreno de la pasidén de

lucro y el enriquecimiento escandaloso de los privilegiados". 77

Otro personaje vinculado a los regimenes posrevolucionarios y
entonces postulado por el Partido Popular, Vicente Lombardo
Toledano, lanzdé una critica extensa sobre el papel de 1la
corrupcidn en el Gobierno. Este antiguo sindicalista sefialaba el
desprestigio que causaba a la Revolucidn el enriquecimiento
ilicito y la prevaricacioén existente en los puestos publicos.78
Sugeria que se habia dado un proceso de corrupcién funcional,
pues la consolidacién de la Revolucidén habia tenido como costo la
creacion de grandes fortunas a través del poder del gobierno,79
principalmente a través de las obras publicas y las empresas

privadas creadas al amparo de las politicas econdmicas

gubernamentales:
Los hombres en el poder que rodean al
Presidente aceptan que el pais debe crecer
materialmente, pero quieren obtener parte

importante de los beneficios derivados del progreso

mismo del pais, y asi hanegcaparado negocios que
producen mayores ganancias.

Concluia gque efectivamente 1la corrupcién se habia vuelto

sistémica y, por tanto, era el mecanismo informal, pero realmente
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existente en la operacidn interna del gobierno.

En los ultimos tiempos de la etapa de proselitismo electoral
la cuestidén de la corrupcion recibid menor atencion que el de la
carestia y el problema de los acaparadores. Al parecer, existia
molestia en el medio oficial por 1las denuncias contra
funcionarios. Sin embargo, tan pronto entré el nuevo Gobierno, se
sostuvo como uno de ios puntos principales del progranma
ruizcortinista. El mensaje presidencial de toma de posesién en
diciembre de 1952 estuvo fuertemente permeadc de la idea de

moralizacion:

La colectividad en ‘general debe coadyuvar
lealmente para que los funcionarios y los empleados
publicos procedan con la mas absoluta honradez y
asi lograr la moral administrativa y publica de
México. Consecuentemente obraremos con maxima
energia contra los servidores publicos venales o
prevaricadores (...) Y al efecto, ya promovemos
ante vuestra soberania las reformas necesarias a la
Ley de Responsabilidades de Funcionarios vy

Empleados para 1la imposicion de castigos
ejemplares.

(...)Reitero mi exhortacidén a 1la colectividad

entera para coadyuvar a la moral administrativa y

publica; y que seré inflexible con los servidores
. . 81

publicos que se aparten de la honradez.

Debe destacarse que en la critica contra la corrupcién no se
senalaba 1la magnitud precisa del problema, sino percepciones
subjetivas acerca del comportamiento de 1los funcionarios
alemanistas. De ahi que el sehalamiento permanente del
"enriquecimiento subito" seria la clave para entender loc que se
propondria hacer el nuevo gobierno. Mas que reformar la

Administracioén --lo que 1implicaria atacar las formas de

corrupcion rentistica, pero legales, habia que incidir sobre la
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exhibicidén de la riqueza inexplicable que tanto molestaba a 1la
opinién publica. Ruiz Cortines decia que la moralizacién que se
proponia tenia como objeto evitar tanto el espectaculo del

enriquecimiento ilegitimo ‘y al vapor como el peculado.

Las acciones disuasorias y estructurales.-

Las medidas que el nuevo mandatario tomé reflejaron el interés
por restaurar la legitimidad perdida. Por 1lo mismo, era
previsible que durarian sdlo el tiempo suficiente restaurar 1la

credibilidad social en el régimen. Aunque se dio una solucién

disuasoria 1legal para modificar el 'cédigo de conducta
burocratica, en realidad sélo se buscaba modificar aquello que
sirviera para modificar 1la apreciacién popular sobre el
enriguecimiento subito de los funcionarios. De ese modo, en
diciembre de 1952 se reformé la Ley de Responsabilidades tanto
para perfeccionar las investigaciones sobre las fortunas no
justificadas como para hacer mas estriéta la obligacion de
presentar la declaracidén patrimonial previstas desde 1940.82 1a
Ley de cCardenas disponia que los funcionarios manifestaran sus
bienes al inicio de su gestidén, pero no se indicaba plazo alguno
para cumplir con esta norma. Ademas, no establecia la entrega

posterior de otra declaracién a partir de la cual el Ministerio

Publico pudiera determinar el cambio en la riqueza de un

individuo .

La reforma ruizcortinista establecid sesenta dias para poder

presentarla a la Procuraduria General de la Republica, 1la
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declaracidém citada y determinod la entrega de otra ménifestaCién
patrimonial al final de la gestién de todo funcionario. También
se estipuld la investigacidn de oficib del eﬁriquecimiento
inexplicable --antes se podia perseguir sdélo si existia peticidn
de parte-- y la ampliacidén del requisito de la manifestacioén de
bienes a los funcionarios del sector paraestatal. Esta fue la
unica modificacién que se realizé al principio del sexenio. Por
el momento no se intentaria modificar el universo de conductas
sancibnébles, a pesar de que diversos comportamientos que déban

lugar al enriqguecimiento subito no eran contemplados como

delitos.

La campana moralizadora continué basada en el cambio de 1la
percepcioén popular a través de actos publicitarios de la nueva
imagen austera del servicio publico y del Presidente. Asi como
mediante la intencidn de establecer formalmente nuevas reglas del
juego en la administracion publica. En enero de 1953, Ruiz
Cortines Y su gabinete presentaron su declaracién de
bienes.83En.ese mismo tenor, sobre todo durante el primer afio de
gobierno, 1la falta de cambios de fondo en la Administracion

Publica el discurso gubernamental se saturé del tema de la

honestidad.

Las politicas de 1los diversos sectores administrativos se
justificaban, entre otras cosas, por los requerimientos de 1la
"nueva moral publica". Por ejemplo, el regente capitalino,
Ernesto P. Uruchurtu, anuncié la moralizacion administrativa vy

ordend tanto el cese masivo de inspectores de obra como la
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eliminacién de "aviadores".8% E1 secretario de.Salubridad Yy
Asistencia, 1Ignacio Morones Prieto recalcdé 1la completa
moralizacién de los servicios de inspeccién.85 Por su parte, el
director de CEIMSA (empresa paraestatal encargada de la
regulacion del abasto, de vital imprtancia en ese momento debido
al programa emergente de abaratamiento de la vida), Tomds Valles,
fijo como log dos objetivos fundamentales de esa entidad a 1la
abundancia (de bienes basicos) y la moralidad (lucha contra los

distribuidores, funcionarios y empleados deshonestos).86

No sdlo en el interior del gobierno se hacia eco de voluntad
moralizadora del presidente Ruiz Cortines. El sector privado, al
menos en el discurso, se contagié de este animo para combatir el
contrabando, ‘evasion fiscal y la venalidad de los funcionarios.®’
En el extranjero, la prensa norteamericana elogiaba 1la
moralizacidén emprendida por el Presidente mexicano, considerado
excepcionalmente honesto, en contraste con el .politiCO
tradicional.8® sin embargo, la organizacioén del control (elemento
disuasorio-institucional), no mostrd ningun cambio significativo.
Se llegd a hablar de la disposicidén de Ruiz Cortines para
organizar la Contraloria General de la Nacién a fin de supervisar
a las dependencias y promover la simplificacién administrativa.

Sin embargo, después no se volvié a mencionar el proyecto.89

La unica modificacién organica para la persecusion de la
corrupcion estuvo relacionada con la investigacioéon de las
fortunas ilicitas. Desde un inicio hubo intencién formal por

parte de 1la Procuraduria General de la Republica, el organo
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custodio de 1a_mqral publica, para actuar contra quienes fueran
denunciados por "enriquecimiento inexplicable", al grado de no
poderse castigar por calumnia a alguien que hubiese presentadé
una acusacion infundada --si demostraba que tenia motivos para
haber incurrido en un errog.

Para ese fin se reorganizé la Oficina de Control de Bienes, ya
que la estructura heredada del alemanismo resultaba insuficiente
para atender el volumen de manifestaciones patrimoniales que
recibiria con motivo de las nuevas disposiciones legales.90 éomo
todo drgano de control, la Oficina enfrentd resistencias de las
dependencias para poder cumplir sus funciones, aun en la cuestion
de las declaraciones de bienes. Debido a que no se contaba con el
registro del personal gue debia cumplir con esa obligacidn, la
Procuraduria General de la Republica se dirigio a las secretarias
de Estado para obtener los listados de sus funcionarios vy
empleados. La mayoria de esos dérganos desatendieron esa solicitud

bajo el argumento de que no habia disposicién legal que las

forzara a ello.??

Desde un principio se manifestdé un problema que iba a ser
_definitivo para hacer desistir a la Procuraduria General de la
.Republica de su propdsito de perseguir el enriquecimiento
inexplicable:‘la falta de recursos y la dificultad para hacer
cumplir la ley. La Oficina de Control de Bienes se dio cuenta de
‘que con su escaso personal no podia revisar de modo oSptimo las
‘manifestaciones patrimoniales de un cuarto de millén de

servidores publicos. Esta obligacidn de presentarla abarcaba por

igual a funcionarios vy empleados.92 Ademds, con grandes
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dificultades se pudo lograr que 1la mayoria de los burécratas
declararan dentro del término legal.93 Era evidente que si miles
de funcionarios yvempleados no presentaban su declaracioén seria

imposible sancionarlos con el cese, pues se paralizaria la

administracidn.

Por otra parte,_desde'un inicio el régimen traté de conservar
amplia discrecionalidad en el manejo de la persecusidn del
enriquecimiento»inexplicablé. El procurador Carlos Franco .Sodi
dejo claro la negativa a hacer publicas las declaraciones

patrimoniales, utilizando el argumento del respeto a 1la vida

privada de los funcionarios. 24

Aungque en marzo de 1953 1la Procuraduria General de 1la
Republica indicé que tenia instrucciones presidenciales de
proceder a la persecusién de los que hubieran cometido delitos
contra el patrimonio nacional (fraudes y peculados), no se
procedidé contra personajes prominentes del periodo alemanista.
Los unicos casos a los que se dio publicidad fueron aquellos gque
involucraban a funcionarios menores y a empleados de 1la
administracién en rcurso. Es ilustrativo que 1los casos que la
Procuraduria General de la Republica presentd como las muestras
del éxito de 1la campafna fueron las consignaciones de
administradores de tiendas de CEIMSA,  empleados defraudadores de
la Secretaria de Hacienda, trébajadores del Instituto Mexicano
del Seguro Soéial que alteraron documentos y burdcratas de 1la

Secretaria de Educacién Publica que falsificaron certificados de

secundaria.95
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De hecho, tan pronto se considerd recobrada la imagen danada
del gobierno, la continuacion de la campafa estuvo supeditada al
riesgo de afectar la estabilidad de la élite gubernamental con
base en la denuncia de la corrupcidén del sexenio anterior. Desde
los primeros meses de su gbbierho, Ruiz Cortines enfrentéd
versiones sobre un supuesto rompimiento entre é1 vy Aleman.?2®
Incluso se llegd a hablar de que politicos y funcionarics del
anterior sexenio promovian el desprestigio de 1la nueva
administracioén. Acciones como el acercamiento del gobiernc a}los
henriquistas y la cancelacién de la concesidn del moncpolio de la
distribucién de combustible. en el Distrito Federal

se

consideraron como una critica velada al alemanismo.97

En marzo de 1953, en un acto politico cincec generales lanzaron
una denuncia contra la inmoralidad del gobierno de Aleman. Se
hablaba del sagqueo de 1las arcas publicas y se pedia 1la
confiscacion del capital presuntamente amasade por 1los altos
funcionarios de ese régimen.98 El suceso causd gran impacto en el
medio politico, que respondié airadamente a favor del ex-
Presidente. La prensa utilizoé el hecho para cuestionar lé
cofrupcién del sexenio anterior --el diarioc Excelsior afirmé que
Aleman habia sido "deébil y consecuente con sus amigos"——99 pero
en lo general salid en defensa del ex-mandatario tanto por las
realizaciones materiales de su gestion como por 1la falta de
autoridad moral de sus detractores.l00 Muy importanﬁe en esa
controversia fue la insistencia, tanto del medio oficial como de
los medios de comunicacién, en gque no existia respaldo

gubernamental a esas criticas. Efectivamente, para despejar
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cualquier asomo de duda, el régimen de Ruiz Cortines se deslindé
de las acusaciones contra el alemanismo. El secretario de la
Defensa Nacional, Matias Ramos, amenazd investigar a 1los
militares denunciantes 101 y el procurador Franco Sodi negé

terminantemente que hubiera alguna averiguacién judicial contra

funcionarios de la gestién anterior.102

Mas tarde, en agosto de ese mismo afo, aungque paulétinamente
alineados al Gobierno, los henriquistas continuaron con .los
ataques al alemanismo. Su partido, la Federaciodn de Partidos del
Pueblo Mexicano, presentd una acusacion por enriquecimiento
ilicito contra practicamente todos 1los altos funcionarios
federales del periodo 1946-1952.103 pe ﬁueva cuenta, el
procurador Franco Sodi buscé desvanecer cualquier interpretacion
que vinculara a la administracion de Ruiz Cortines con 1la
denuncia, al advertir que no la investigaria si se trataba tan
s6lo de un asunto de caracter politico.104 Puede decirse que los
temores oficiales de provocar inestabilidad politica llevaron a
disminuir el énfasis en la campana, incluso en el discurso
moralizador. En el segundo ano del sexenio no se realizaron
acciones siqnificativas, aunque se reformo¢ el Codigo Penal para
sancionar la venta de plazas gubernamentales, en las
paraestatales y en los sindicatos. Esta fue la unica modificacidn
a las reglas de conducta oficial. Dicha adiciodn parecié

responder a las habituales denuncias que, al respecto, se daban

sobre todo en las organizaciones laborales. 105
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El rubro de las adquisiciones y obras publicas es un claro
ejemplo de como el gobierno de Ruiz Cortines no buscaba cambios
en la organizacién del control y de los procesos administrativos
gue propiciaban la corrupcién, mucho menos en los factores
estructurales, sobre todo ;i consideramos que las construcciones
estatales fueron una de las fuentes de enriquecimiento mas
sefialadas en el alemanismo. No hubo modificacién de 1la
normatividad que regulaba tales funciones administrativas ni
tampoco cambidé la organizacioén encargada de su inspeccién.
Practicamente la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccidn
Administrativa mantuvo durante el periodo 1953-1958 las
caracteristicas que presentaba en el ultimo afio del sexenio
precedente. La parte proporcional del presupuesto federal que se
le asignd a esta dependencia siempre fue en disminucidén (cuadro
3). Podria decirse que tal vez el efecto que tuvo la lucha anti-

corrupcién de Ruiz Cortines en los mecanismos de control fue el

permitir su supervivencia. 106
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Capitulo V

La lucha contra la corrupcion en el sexenio de
José Lopez Portillo: antecedentes y contenido

En- este capitulo abordademos la campafa contra la corrupcién
administrativa que se llevd a cabo en la gestidén presidencial de
José Lopez Portillo (1976-1982), sobre todo en sus primeros anos.
Introduciremos.su estudio con una breve revisién de lo sucedido
al respecto entre 1959 y 1976, periodo en el que la moralizaciodn
administrativa perdié prioridad en 1los asuntos publicos. Para
ello, emplearemos de nueva cuenta el ejemplo de la administracién

de adquisiciones y obras publicas.

1) La disminucion del énfasis en el combate a la corrupcion:
el caso de las adquisiciones y obras publicas

Después del régimen de Adolfo Ruiz Cortines la preocupaciodn
oficial por combatir la corrupcidén pasé a segundo plano. Ni
siquiera fue retomada en momentos de inestabilidad politica a
finales de los sesenta. Dado que el.tipo de protesta se refirid
mas a las libertades politicas y no a la critica conservadora
moralizante sobre el desempenio gubernamental, Luis Echeverria

enfrentaria la inestabilidad con otro tipo de respuesta. En ese
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tiempo alcanzaba notoriedad a nivel internacional el caso de los
delitos econdmicos, particularmente el de 1los sobornos de
transnacionales a funcionarios gubernamentales de diversos paises
para obtener contratos. En México también surgieron versiones
sobre la presencia de esas practicas. Sin embargo, el procurador
general de la Republica, Pedro Ojeda Paullada negd su existencia,
aungue anuncié que ya se estudiaban posibles reformas para
sancionarlas.l No hubo ninguna modificacidén legal, en parte
porque esto ocurrid hacia finales del sexenio y tal vez po;que

hubiera dado mads elementos a los sectores conservadores dque

cuestionaban la‘'gestién echeverrista.

A semejanza de lo sucedido al desaparecer la Contraloria, en
el comienzo del régimen de Lépez Mateos se observé la disminucidn
de los controles en aras de la eficiencia, excepto en 1la
prevencion y persecusién de lal defraudacioén. Mientras se
fortalecia el interés por cuidar los recursos mbnetarios mediante
los servicios de inspeccién fiscal, se terminaba con el control
previo en la administracién de recursos materiales a través de

sendos decretos para liberalizar las adquisiciones y 1las obras

publicas.2 Lo que en los tiempos de Alema&n y Ruiz Cortines se

presentaba como virtud, ahora era defecto. El control total de
operaciones se rechazdé por haber éido imposible ejercerlo en el
pasado. Ademds, el crecimiento.de las compras y construcciones
puiblicas cancelaba toda intencioén de revisarlas debido al escaso
personal existente. Se criticaba el exceso de control que habia
llevado a la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspecciodn

Administrativa a ser Jjuez y parte en las compras mayores. La
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Secretaria del Patrimonio Nacional, que sustituyé a aquella en
1959, recalcd su afan de evitar esa préctica.3 El debilitamiento
del control se mostré también con la decision de fusionar laé dos
direcciones generales - encargadas de la inspeccién;
respectivamente, de las adquisiciones y de las obras publicas eh

una sola, aunque después se volvioé a separarlas.4

La escasa importancia de 1la administracion de recursos
materiales y de su control fue reconocida por la Secretaria. del
Patriﬁonio Nacional. Esto se debia a que tradicionalmente en la
Hacienda Publica no se hacia la distincién entre el factor

"patrimonial o estable" --bienes muebles e inmuebles-- y el

"fiscal o movil" --dinero--, al sujetar a la gestién de ambos a
los principios de finanzas publicas ideados para el segundo.5 si
bien ese criterio no era adecuado para la administracién de los
bienes patrimoniales, las autofidades hacendarias no lo percibian
asi y, por tanto, no le daban la debida importancia a su control
vya que dichos bienes no produéian un rendimiento econdmico

directo. Asi se le habia relegado a un segqundo plano para dar

preeminencia a otras cuestiones como la de los ingresos. 6

Al mismo tiempo que se disminuia 1la inspeccion de
adguisiciones y obras publicas, se afianzdé otra variable
favorable para la corrupcioén: la discrecionalidad en la toma de
decisiones. A partir de febrero de 1959, las dependencias
efectuarian sus pedidos y contratos bajo su responsabilidad. Lé
Secretaria del Patrimonio Nacional, sdélo revisaria a "posteriori"

y de manera aleatoria.’ La practica de los concursos, que habia
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sido marginai, quedé en la indefinicién. Este A&nimo desrequlador
tuvo que matizarse después. En materia de adquisiciones se
anuncidé que la nueva Comisidén de Investigaciones de la Secretaria
del Patrimonio Nacional reglamentaria las licitaciones, aunque
esa intencidn sélo queddé en proyecto. La creacidén de esa Comisidn
habia tenido por objeto el establecimiento de responsabilidades
derivadas de irregularidades en compras y obras pﬁblicas.8 Ello
se debid a la experiencia dejada por la extinta la Secretaria de
Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa. Si bien est.
dependencia si habia podido detener y cancelar operaciones
ilegales, los autores de estos hechos --funcionarios o

proveedores-- quedaban frecuentemente impbunes al no brocederse

contra ellos.

Sélo a raiz de la creacion de la Secretaria de la Presidencia
en 1959 se instrumentéd en 1961 un control de caracter
estructural-eficientista en el renglén de 1las obras publicas.
Encargada de la planeacion de las inversiones publicas, esta
nueva dependencia presionaria por una nueva reglamentacién para
las construcciones publicas. Aunque se declaraba contraria al
control previo, lo repuso al tener que autorizar los proyectos de
inversidén de las dependencias. Sin embargo, sdlo tenia por fin

revisar la idoneidad de las obras; no buscaba detectar posibles

practicas de corrupcién.?

Paraddjicamente, gracias a este motivo de eficiencia econdmicg
--el mejor aprovechamiento de las inversiones gubernamentales--
gque se 1inicié el control mds estricto de 1las ©obras

gubernamentales. Patrimonio Nacional expidid unas bases que por
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primera vez regulaban el proceso de contratacién de obra.
Aparecieron como novedades la obligacién de celebrar concursos de
adjudicacidn (aunque de manera muy ambigqua) y el padrén de
contratistas y se detallaba el proceso para obtener un contrato

de obra, lo cual constituia formalmente una disminucién de 1la

discrecionalidad.

Sin embargo, el avance logrado se relativizé al hacerse
expresa la imposibilidad legal de protestar los fallos de .los
concursos. Como hasta entonces habia sido una tradicioén, el
control ciudadano era evitado por el gobierno, de modo que este
rechazo se mantuvo como un aliciente potencial para las practicas
~de corrupcidén. La unica posibilidad de inconformidad que se
dispuso legalmente fue la relativa a la negativa de inscripcioén
en el citado padrdén. La revision de obras en ejecucidn aparecié,
pero soélo por "muestreo" con lo cual se inaugurd la etapa del
control selectivo que rige hasta nuestros dias.l® un factor
fundamental para entender la razdn de esta nueva modalidad en el
control tanto de las adquisiciones como de las obras publicas fue
la inclusidén de las empresas publicas en la esfera de accién de
la Secretaria del Patrimonio Nacional. Esto implicé el
crecimiento de su universo de fiscalizacidén. Hacia 1960 ya se
habian creado mads de 200 entidades paraestatales, cuyas

operaciones habian estado casi sin control.ll

En la administracisn del presidente Gustavo Diaz Ordaz se
confirmaron las tendencias del periodo anterior: altea

discrecionalidad, control interno discreto y nulo control
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externo. Con base en la intencién eficientista de realizar una
reforma administrativa,12 se lanzo6 una iniciativa para modificar
los procesos de gestidén de los recursos materiales. Por primera

vez surgiod el control de compras a nivel de ley.

La Ley de Inspeccién de Adquisiciones de 1965 tuvo por fin 1la
eficiencia en el gasto y no la cuestidén moral.l3 con ella se
puede demostrar que los cambios estructurales-eficientistas en el
control y operacién de la administracidén publica pueden
iﬁcrementar el potencial de corrupcién. Por ejemplo,.ni el
conflicto de 1interés ni el uso ilegitimo de informacidn
privilegiada fueron sancionados. Esta nueva regulacidn
practicamente dio mayor libertad a las dependencias y entidades,
pues s6lo habia que registrar la adquisicién ante la Secretaria
del Patrimonio Nacional, preocupada fundamentalmente por checar
precios. Aunque se establecié la necesidad de realizar concursos
para operaciones mayores, no se regularon.14 La Ley optdé por ser
general y dejar el detalle a su reglamento, el cual nunca se

expidid ni siquiera en el sexenio siguiente.

En las obras publicas sucedié algo parecido. Con la nueva Ley
de 1966, también primera en la materia, se trataron de evitar los
controles previocs, de modo que s6lo se revisarian aleatoriamente
estimaciones de costos de construccién.t? Formalmente se
~confirmé la obligaciodon constitucional de realizar concuréos para

adjudicar los contratos, pero esa disposicidén no se reglamento en

la realidad.

Su regulacidén se dejd a unas bases gque expediria el Comite
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Técnico Consultivo, de reciente creacién.*®” Este, sin embargo,
controlado por la Secretaria de Obras Publicas, no tuvo prisa por

establecer esas normas. En efecto, aparecieron en 1970, cuando se

terminaba el sexenio.?l” En ellas, aunque se determinaba la

obligacidén de emitir convocatorias publicas para las
licitaciones, todo el intento "democratizador" quedé anulado al
instituirse un proceso plenamente discrecional para la autoridad.
Los encargados de la contratacién escogerian a los que se iba a

invitar al concurso, cuyo numero de participantes también 1lo

decidian 1libremente. Incluso, si al final 1la dependencia

consideraba que los interesados no eran los adecuados, ella misma
seleccionaria a otros del Padrén. 18 Semejante mecanismo de
adjudicacién evidentemente era un aliciente para ‘el conflicto de

intereses. De este modo, no se modificdé la practica comun en este

renglon. Ademads, se insistidé en nulificar cualquier control

externo, puesto que expresamente se negd la posibilidad de apelar
los fallos.?!? La Ley de Obras Publicas, encuadrada en la
reforma administrativa, tuvo naturalmente por objeto el asegurar
economias al presupuesto federal y no el evitar que 1los

funcionarios pudieran sacar provecho personal de la actividad

constructora del gobierno.

Un autor estadunidense, Martin Greenberg, al estudiar el
funcionamiento de la burocracia en los sesenta, pudo conseguir un
testimonio sobre cémo se realizaban las adquisiciones y las obras
puiblicas en una dependencia bastante representativa por 1la
naturaleza y magnitud de sus operaciones: la Secretaria de

Recursos Hidraulicos.2? Este investigador encontrdé que, en
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materia de adquisiciones, existia en 1la précfica una gran
discrecionalidad para las operaciones mayores por parte del
secretario, subsecretarios y oficial ﬁayor para decidir el
otorgamiento de pedidos.?l Esto sélo comprueba la libertad que
les dejaba la Ley de Inspeccién de Adquisiciones al no haberse

reglamentado la cuestidén de los concursos.

Greenberg parece haber obtenido detalles mds precisos en 1lo
relativo a las obras. Las conexiones personales y los sobornos
jugaban un papel réleyante por encima del precepto“ de
adjudicacidén a la postura mas baja. Por ejemplo, aungque se
realizaban concursos para adjudicar los contratos de mayor
cuantia, se otorgaban con la intervencidén de las asociaciones de
contratistas, que regularmente habian sido grupos influyentes en
el Sector Publico y que participaban en 1la distribucién de los
trabajos de construccion. A pesar de que la norma no permitia
inconformidades por 1los fallos, Greenberg encontréd que si se
presentaban quejas, aunque nunca prosperaban. 22 a1 parecer, esas
denuncias de irregularidadés podian ser interpuestas, al parecer
gracias a la existencia de contralorias internas en algunas
dependencias, sobre todo en las que efectuaban obras publicas
importantes. Sin embargo, su funcioén principal estaba dirigida a

la auditoria financiera o a la inspeccién "a posteriori'" de las

construcciones.

En general, las multiples requlaciones que han existido en
México tanto para adquisiciones como para obras han establecido
que el ganador debe ser quien ofrezca la propuesta mas econdmica.

Sin embargo, comunmente se anaden otros criterios que
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obligadamente se deben considerar en un pedido o contrato, como
lo son el tiempo de entrega, las condiciones de pago y la calidad
técnica. Estos factores adicionales son determinados
discrecionalmente por los funcionarios encargados de las compras
y obras, hecho que constituye una importante restriccién a 1la
capacidad de control. Al parecer, en los contratos de obra en los
sesenta, el proceso de adjudicacidén implicaba dos pagos
ilegitimos:‘uno por informacién reservada precisamente sobre los

requisitos técnicos y de oportunidad del contrato y otro para

obtener el fallo favorable. 24

La administracidén de Luis Echeverria no trajo consigo cambio
sustancial en la administracidén de bienes publicos. La Secretaria
del Patrimonio Nacional se preocupdé fundamentalmente del control
de las entidades paraestatales para ubicar su funcionamiento
dentro de la politica econdmica gubernamental. La cuestién de los
bienes patrimoniales tuvo un papel poco relevante y hasta
\marginal, excepto en la vigilancia de su impacto en la economia.
Los mismos cambios 1egislativo§ que llegaron a darse se
orientaron hacia esa finalidad. El asunto de la moralidad
publica en esta area no se.enfatizé Y, en todo caso, lo que se

cuido fue que los particulares no defraudaran al Gobierno.

La norma del 65 fue sustituida por la Ley de Inspeccidén de
Adquisiciones de 1972, que tampoco fue reglamentada.25 Tan no
era prioritario regularla gque, cuando al parecer surgiod la
presion de particulares para limitar la discrecionalidad de 1la

autoridad sobre 1la inscripcién en el Padron de Proveedores,
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se decreto un reglamento para uno sdélo de sus articulos, el 20.

Esta respuesta casuistica ‘abrio la posibilidad de inconformarse
frente a resoluciones»negativas para un proveedor. La Secretaria
del Patrimonio Nacional ejercié su control difuso basado en el
precepto que la obligaba a revisar discrecionalmente 1las
adquisiciones de las dependencias sdélo al principio, para'después
dejarlas en libertad. Aunque se hablaba nuevamente de concursos
para las operaciones mayores, a la falta de reglamento quedaron
otra vez sin ser normados. El1 control de importaciones parece
‘haber sido el rubro que mas le preocupd, para lo cual estudiaba
su posible reglamentacién y hasta instituir 1la practica de 1bs
concursos internacionales a fin de ahorrar recursos. 29 Como
era costumbre, sélo se busca cuidar el interés presupuestal por
lo que quedaron sin sancionarse el conflicto de intereses y el

uso ilegitimo de informacidén privilegiada.

2) La campana del presidente Joseé " Lépez Portillo
contra la corrupcidén administrativa

El énfasis anti-corrupcidén sdélo volvidé a reaparecer durante el
administracion de sté Lépez Portillo. Se apreciaba una crisis de
legitimidad del régimen posrevolucionario, sobre todo en sectores
conservadores dque se sentian afectados o temerosos por la
politica populista del sexenio.anterior. El problema de 1la
corrupcién, aunque en la campaﬁé presidencial de 1976-1977 no se
ubicd como uno de los problemas mas apremiantes a resolver, fue
utilizado por el nuevo mahdatario, casi tan pronto como asumiod

el poder, para restaurar la credibilidad de 1los sectores
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descontentos tanto por la gestién de Echeverria como por la

recesién econdmica.

La estrategia moralizadora se planted desde un punto de vista
eminentemente disuasorio con un contenido tipico de campana de
pgrsecusién de funcionarios a fin de "restaurar la confianza". La
modificacidn de los factores estructurales que favorecen la
corrupcioén quedd supeditada a otro programa de gobierno: 1la
"Reforma Administrativa". Este ultimo tenia un propdsito
eminentemente eficientista y, por lo tanto, aunque se dijo.que
también tenia un objetivo moralizador, éste se consideraria sdélo
en la medida en que fuera compatible con la productividad en 1la
funcioén publica. Lépez Portillo confiaba en que dicha reforma
administrativa incidiria en 1las estructuras que permitian las
practicas deshoﬁestas. El Mandatario consideraba que el aparato.
administfativo) cuando se burocratizaba --en sentido peyorativo--
se "envilecia" y, por tanto, en lugar de ser una instancia de
servicio, se convertia en fuente de corrupcién.27 Esta
preocupacion presidencial no se transmitié a los reformadores de
la administracioén publica, pues si se revisa su discurso al paso

del tiempo, se encuentra que el combate a la prevaricacidn

aparecia sdélo por excepciodn. 28

Lopez Portillo tenia su particular concepto de corrupcion: 1la

veia como un fendmeno cultural gque rebasaba el &ambito

gubernamental:

la corrupciodn no es exclusiva de la
Administracién Publica. No hay prevaricacién sin
cémplice, ni costumbre sin tradicion®
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Pero no por eso debia de considerarse legitima. Segun él, a
pesar de vérsele como un "mal", habia subsistido a través de 1la
historia, producto de la educacidén y de nsistemas" .30 Por 1lo
mismo, advertia que el esfuerzo moralizador se quedaria corto si

se reducia a la sola accidén del gobierno contra sus miembros.

Por esa concepcidén que tenia de la corrupcién, el Presidente
considerd que el combate a la corrupcién podia tener efectos
disfuncionales fundamentalmente en la moral publica. Veia un
indudable peligro de degradacién moral si, al alentar la denuncia
de la éorrupcién oficial, los sectores de la sociedad no asumién
su propia responsabilidad en el fendmeno: se corria el riesgo del
cinismo social.31 Por eso, en su concepto a veces no era
justificable la "quejumbre'" constante de la colectividad, pues

quiza "la corrupcién eramos todos" .32

La corrupcién, segun su perspectiva, tenia un caracter
sistémico y fundamentalmente negativo al distorsionar el
funcionamiento normal de la administracidén. Aun mas, sus efectos
no se reducian al corto plazo, pues al ser un proceso gque se
retroalimentaba, se perpetuaba Yy se 1insertaba en el

funcionamiento normal de 1la sociedad.33 Veia ese fendmeno como un

proceso gque se retroalimentaba, pero dque era posible
contrarrestar con el concurso de 1los sectores sociales
involucrados:

El mal gque padecemos, tal vez, desde hace

siglos, es causa y consecuencia de nuestro atrggo,
pero si todos nos empenamos no es irremediable.
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Llama la atenciodn que Lépez Portillo, aunque estaba conciente
del cardcter estructural del problema, lo atacaria esencialmente
desde un punto de vista disuasorio, y, dentro de éste,

particularmente a través de la mayor probabilidad de aprehensién

de los corruptos.

Las primeras medidas notorias contra funcionarios publicos a
partir de marzo de 1977 fueron decididas por el presidente Ldpez
Portillo para reforzar la imagen de "cambio" que pretendia dar
respecto del pasado reciente. Ademés} en un principio, parécié
querer modificar las reglas informales del Jjuego sobre las

responsabilidades oficiales de modo que se acercaran a las

establecidas legalmente.

Medidas disuasorias. -

a) La deteccion y castigo de los actos de corrupcidén: la
campana de persecusién de funcionarios publicos del
régimen echeverrista

Dado gque la lucha contra 1la corrupcicén no habia estado
prevista de antemano, su instrumentacion se basd frecuentemente
en medidas improvisqdas y soluciones casuisticas. La estrategia
de moralizacidén administrativa de Lépez Portillo, en su primera
etapa, tuvo por caracteristica el abocarse a influir en 1la
percepcion social dé los costos de la corrupcidn, esto es,
aumentar la creencia en la mayor probabilidad de sancidn. Asi, se
distinguid por la persecusidén y consignacién de funcionarios de
primera linea jerarquica de 1la anterior Administracioén, que no

estaban ligados al actual equipo en el poder. Con ello se
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establecié, aunque selectivamente, por primera vez eh-décadas, el
fin de 1la ihpunidad para los titulares de 1los ramos
administrativos. El recurso de la reforma al cddigo legal de
conducta no se empled en este caso, pues se pensaba que el
problema de corrupcion se debia simplemente a 1la inobservancia
de la ley; el tiempo se encargaria de demostrar que la

legislacion de responsabilidades estimulaba indirectamente 1las

practicas deshonestas.

La campana la dirigié la Procuraduria General de la Republica
--dependencia que reclamé para si la titularidad de 1la 1lucha
contra la corrupciodén--, particularmente a través de la fiscalia
especial que‘ cred para ese fin. La primer accidon sucedid en
febrero de 1977 cuando salid a la 1luz publica la denuncia de
fraude contra el Instituto Mexicano del Seguro Social.3> El
asunto se ventildé profusamente en los medios de comunicacién y en
la Camara de Diputados. A partir de ahi se empezd a generar

especial receptividad en la opinidén publica sobre el asunto de la

corrupcion.

El Gobierno deijo gue las investigaciones sobre actos de
corrupcion fueran del conocimiento publico. De ese modo, para
mayo se difundieron las denuncias y averiguaciones en torno a
fraudes en la CONASUPO, en Altos Hornos de México y en Productos
Pesqueros Mexicanos, asi como sobre el déficit financiero en
Caminos y Puentes Federales de Ingreso.36 La mayoria de estas
investigaciones surgieron de denuncias hechas por dependencias
gubernamentales, contagiadas por la voluntad presidencial de

perseguir la corrupcién del régimen anterior. El control de 1la

202



moralidad, como siempre, se restringe al Poder Ejecutivo sin dar
ninguna oportunidad al Congreso. En la Camara de Diputados se
acepté que la Contaduria Mayor de Hacienda era casi una "ficcion"
debido a su notoria precariedad, lo cual le impedia ser el érgano
fundamental de fiscalizacion del gasto.37 Los cambios que al
respecto se efectuaron los trataremos mas adelante en el apartado

relativo a las medidas de caracter estructural.

Las instituciones agrarias fueron el rubro mas afectado . por
las acciones persecutorias. Dado gque la politica que el ex-
presidente Echeverria llevé en este sector fue una de las més
distintivas de su régimen =--creaciodn ‘de fideicomisos,
expropiacion de tierras-- y uno de los motivos principales de
conflicto con el sector privado, las medidas de Lépez Portillo

contra la corrupciodon tomaron un tinte politico.

En junio, el caso del fraude en el sexenio anterior en el
Fideicomiso Bahia de Banderas, donde los principales implicados
fﬁeron su ex-director general, Alfredo Rios Camarena, y un nieto
del ex-presidente Abelardo Rodriguez, alcanzdé notoriedad que, en
iugar de producir vuna catarsis en la opinién publica, genero
mayor presion sobre el Gobierno para gque ejecutara mas acciones
punitivas.38Por ese tiempo, también se dio publicidad a las
investigaciones en el Fondo Nacional de Fomento Ejidal =--puesto
en liquidacion debido a que las empresas rurales creadas por ese
organismo estaban sumidaé en la ruina-- y en el Fideicomiso de

Cumbres de Llano Largo, donde se denuncid la venta fraudulenta de

terrenos.39
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Puede decifsg que el Presidente, consciente de los riesgos,
aprovechdé la situacién pues romperia con la idea de continuidad
sexenal y asumiria mayor autonomia como nuevo lider del grupo
gobernante. El1 deslindarse del régimen anterior le permitiria
buscar el apoyo ée los sectores desafectos con el echeverrismo
hacia su estrategia péra_salir de la crisis. Este propdsito tenia
éomo limite el peligro de causar un conflicto entre las facciones
de la élite politica. De ahi que en varios momentos le fue
dificil a Lodpez Portillo manejar los efectos de la campaﬁa,lﬁues
pronto se enfrentd a un dilema: mantener la persecusidén con el
peligro para la unidad politica o detenerla y atenerse a 1la

critica de la opinidén publica.

El impacto que las acciones de persecusion tuvieron en 1los
medios de comunicacion y en el medio politico ilustraba el éxito
del propdsito del Presidente de exhibir su voluntad para
combatir la corrupcidén. Sin embargo, empezaron a surgir las
primeras consecuencias indeéeadas al utilizarse para
desprestigiar la gestidén de su antecesor en un grado.mayor‘del
que Lopez Portillo estaba dispuesto a aceptar. Por ejemplo, el
diario Excelsior decia que el "catalogo de fraudes" detectados
era una muestra del "colosal saqueo percibido por 1la opinidn
publica".4o Los casos de Bahia de Banderas, FONAFE y Llanc largo
se emplearon péra desacreditar a Augusto Gomez Villénueva.41 Este
politico fungia como lider de la mayoria priista en la Cé&mara de
Diputados y habia sido secretario de la Reforma Agraria en el
sexenio anterior y, en consecuencia, habia sido corresponsable en

el control de los fideicomisos de ese sector. La oposicidn
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consideré que éxistia un trasfondo politico en las pérsecgsiones
iniciadas. Asi, el presidente del Partido Accién Nacional, Manuel
Gonzalez Hinojosa, sostuvo que se trataba de la respuesta de
Léﬁez Portillo a la inconformidad de 1los echeverristas con las
politicas del nuevo régimen.42 Funcionarios vinculados con el
anterior sexenio criticaron las denuncias de corrupcién pues pues
pensaban que eran parte de una "conjura" del sector privado
contra el Estado por su intervencion en la economia --por
ejemplo, las declaraciones en ese sentido de Heladio Ramirez,rex—
director del cuestionado Fideicomiso de Llano Largo43 y de
Horacio Flores de 1la Pena, ex-secretario del Patrimonio
Nacional. %4 La Procuraduria General de la Republica tuvo que
salir al paso de las versiones que vinculaban a Gémez Villanueva

con los mencionados fraudes, al negar gque estuviera bajo

investigacién.45

La publicidad a los casos de corrupcién sdlo llevaron a una
mayor presion de los medios de comunicacién sobre el gobierno
para demostrar que no habria impunidad ni persecusidén selectiva.
A fines de junio, el procurador federal Oscar Flores Sanchez se
vié obligado a dar una conferencia de prensa acerca de las
denuncias de corrupcién. Traté de mostrar la eficacia en 1las
investigaciones pues de las catorce iniciadas, once habian sido

concluidas con la consignacioén de los responsables y sodlo

quedaban tres pendientes (las de Propemex, Altos Hornos y Llano

Largo) . 46

208



En visperas del Primer Informe de Gobierno, el aﬁbiente estaba
permeado por la idea de que la corrupcidén alcanzaba a todos los
dmbitos de la vida oficial --la prensa hablaba del "fraude de 1la
semana". Aparte del sequimiento en los medios de comunicacién del
caso de Bahia de Banderas, en julio y agosto se habian dado a
conocer otros hechos como la consignacioén de los funcionarios de
obras en una delegacidn del Distrito Federal, de la Secretaria de
la Reforma Agraria y de la empresa publica llamada Industrial

Recuperadora --vinculada con el fraude a Altos Hornos- de
47

México.

El lo. de septiembre de 1977, en su mensaje a la nacidén, Lépez
Portillo reafirmé su compromiso con 1la lucha contra la
corrupcidén. En esa ocasién exhibidé la presidén que sentia de 1la
opinidén publica pues traté de Jjustificar el porque la campana
moralizadora no podia' ser mas profunda. El1 Presidente dejdé en
claro cdmo el respeto al principio de legalidad condicionaba la
investigacion de los actos de inmoralidad administrativa. Los
prccesos judiciales implicaban largos lapsds de tiempo que no
satisfacian la exigencia publica por una accidén penal mas
expedita.‘ Lopez Portillo traté de conscientizar a la opiniodn
publica sobre la'dificultad para el castigo de delitos de
funcionarios debida tantoc a los problemas para su comprobacidén y
como al dilatado proceso judicial que debia de seguirse. Sin
embargo, confirmd su decisién de enfrentar el reto aun a riesgo
del "escandalo" y de posibles nfiascos".%® va desde entonces el
Presidente manifiestd su temor a que se le revirtiera después,

pero por el momento todavia le veia utilidad a esta politica. No
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s6lo contribuyé a consolidar su posicién dirigente, sino que,
como manifestaria dias después, le asequraba la viabilidad de 1la

alianza con el sector privado para salir de la crisis:

(...) la alianza depende de que se haga juntos:

unos pagando impuestos, otros no esquivando
responsabil%gades y otros no cayendo en 1la
corrupcion.

Una de 1las decisiones mas importantes fue 1la de proceder
penalmente cuando se comprobé la responsabilidad de secretarios
de Estado de la anterior Administracién en actos de corrupcidn.
Cocn ello se rompia la regla no escrita por la cual 1los altos

funcionarios no podian ser formalmente sancionados. Después de

analizar todas las implicaciones politicas que pudiera traer, el

Jefe del Ejecutivo, como &rbitro supremo de la moralidad de 1los

altos funcionarios, autorizé la detencidén del ex-secretario de 1la
Reforma .Agraria, Felix Barra Garcia, junto con otros de sus
antiguos colaboradores --su secretario particular y el oficial
mayor. Estaban acusados de extorsidén en la indemnizacidén a dos
pequenos propietarios, uno de los cuales presentd 1la denuncia.%o
Segun Lopez Portillo, tomé la decisidén también para respaldar 1la
decisién de particulares para denunciar la corrupcidén, una de las
formas de romper con el sistema que se creaba en torno a ella.

comc temia el Presidente, la detencidén de Barra Garcia nuevamente

desato versiones sobre un supuesto enfrentamiento entre 1las

facciones de la clase gobernante. Si bien se aplaudié la accidn
citada, se <consideréd que era mas bien una muestra de
"moralizacidén selectiva™ con la que se buscaba un efecto

catartico en la opiniodn publico.51
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La profundidad de la camparia ‘1llegé al momento en que dejo de
ser funcional tanto para la reafirmacién de la cédigo legal de
comportamiento burocratico como para el prestigio del régimen, v,
en cambio, empezd a beneficiar a intereses politicos particulares
no previstos por el régimen. En noviembre, Lépez Portillo decidiod
"moderar" las acciones moralizadoras: el ex-secretario de
Agricultura y Ganaderia, Oscar Brauer, era investigado por
peculado, pero el Presidente, al considerar que el manejo de la
informacién de los casos de corrupcién\en los medios estaba mal

conducido, decididé no consignarlo y sdélo obligarlo a reintegrar

el dinero.>?

Controlados 1los efectos imprevistos de 1la campara, 1la
Procuraduria General de la Republica recibi¢ el consentimiento
presidencial para volver a proceder contra altos funcionarios.
Asi, todavia en marzo Lépez Portillo acéedié a la segunda
consignacion de un ex-secretario de Estado, en esta ocasidén, la
del de Comunicaciones y Transportes, Eugenio Méndez Docurro Yy
quien se desempehaba en ese momento como subsecretario de
Educacion e Investigacién Tecnoldgica de 1la Secfetaria de
Educacion Publica. Este funcionario también fue acusado de
peculado.53 Todavia sucedid una ultima aprehensidn: el entonces
director general del Instituto Mexicano del cCafé, Fausto Cantu
Pernia fue detenido debido a la denuncia en su contra por cohecho,
peculado, defraudacién fiscal y contrabando a la exportacic’m.54
Con él se cerraba la primera epoca moralizadora caracterizada por

la persecusion de prominentes funcionarios.
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Después, si bien continuaria la campafia, ya no estaria marcada
por la disposicién presidencial para investigar las denuncias
contra personajes prominentes de la politica y la administracidn
puiblica. Lopez Portillo dejo entrever que el encarcelamiento de
altos funcionarios no habi; tenido por objeto terminar de modo
permanente con la clasica inmunidad real de los funcionarios de
primer nivel. Su intencién habia sido badsicamente la de provocar

un efecto disuasorio en el sector publico mediante 1la

presentacion de algunos casos notorios:

La mejor forma de cuidar el manana es la fuerza

imperativa de sentar el precedente. Mis
colaboradores g yo nos atenemos a las
consecuencias."

La continuacién de ios efectoé politicos indeseados fue otro
factor por el que se disminuiria la intensidad de la campana. Al
aprehendérse a Mendez Docurro y a Cantu Pena se quiso demostrar
que también a funcionarios del régimen en curso, aunque ligadOS a
los anteriores gobiernos, se les podia perseguir. Sin embargo,
eso no impidid que esos casos fueran vinculados con un supuesto
enfrentamiento con 1la faccidén echeverrista. Lépez Portillo se

quejé de esa clase de interpretaciones:

Entre 1los muchos procesos penales abiertos en
este esfuerzo hay algunos notorios que tienen al
decir de algunos, un mévil dudoso. Quien asi piensa
se equivoca; no se han escogido los personajes por
sus antecedentes politicos, que casi siempre se
remontan a varias administraciones, sino por 1la
claridad de 1las denuncias y la evidencia de las
pruebas en su contra. Seguiremos_adelante, no
importa quienes resulten culpables.

Esos dos funcionarios procesados habian tenido cargos publicos en

el sexenio en, curso, lo cierto es que no pertenecian al circulo
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de colaboradores cercanos al Presidente. Precisamente, cuando
empezaron las denuncias contra miembros relevantes del nuevo
equipo gobernante, Lépez Portillo generalmente salié en su

defensa, o bien prefiridé el silencio--esto se vera mds adelante.

Un ultimo factor que propiciaria la modificacién de 1la
politica contra la corrupcidén fue la presidn publica para que el
Gobierno tomara medidas que no tenia pensadas. Cuando la
Secretaria de Comunicaciones retiré 1los cargos contra Mendez
Docurro después de que éste devolvidé los sustraido, se levantd un
fuerte cuestionamiento en la prensa y en el ambito politico sobfe
la seriedad de 1la camparfia moralizadora, pues se decia que 1las

leyes penales y de responsabilidades estaban hechas para proteger

a los funcionarios.>’

b) el cambio de codigo legal de conducta burocratica

El segundo momento del combate a la corrupcién vino cuando
surgieron las criticas contra la inmoralidad administrativa del
gobierno en curso. El1 énfasis, que seguid siendo disuasorio,

cambid por un momento al aspecto legal.

El Presidente inicié cambios normativos debido a la irritacidn
popular por 1la facilidad con que los funcionarios evédian la
accion penal gracias a 1la benignidad de 1la leyf El proponer
modificaciones legales permitirian a Lépez Portillo. seguir
demostrando su compromisc con la lucha contra la corrupéién aun

cuando se disminuyera el acento en la persecusion de delitos.
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Ante el cuestionamiento desatado a causa de la libertad
provisional, entre otros, de Méndez Docurro gracias a la "puerta

falsa del peculado" --regresar lo defraudado para disminuir

notoriamente 1la pena—-58, Lépez Portillo y el procurador Flores

Sanchez respondieron primero con resignacién, al grado de decir
que la encarcelacién no era lo importante, sino el efecto en la
burocracia vy en la opinién publica. Después, finalmente
procedieron a terminar con esa forma de impunidad relativa: se

reformo el Cédigo Penal para cerrar esa "salida".>%?

Posteriormente, al continuar las acusaéiones sobre hechos
ilicitos en dependencias, pero sobre todo en paraestatales de la
talla de Petrdleos Mexicanos, se decidid cambiar la Ley de
Responsabilidades. Su modificacidén o sustitucién ya habia sido
anunciada por Flores Sanchez desde octubre de 1977, para hacerla
"mas simple", dadas las confusiones gque el texto vigente
ocasionaba para decidir si un funcionario era responsable de un
delito. En el mismo medio oficial se aceptaba que servia mas
pafa proteger que para controlar la gestidon de los funcionarios.
En consecuencia, por su reducida aplicabilidad significaba
practicamente un fuero. Sin duda, el hecho de que  hasta ese
momento se creara conciencia de las limitaciones de la Ley al

tratarse de poner en practica, demostraba implicitamente su

desuso en el pasado.

La idea principal fue la de distingulr lo gue era un aeLico
oficial =--principal objeto de la legislacidén especifica de

responsabilidades-- de los delitos comunes de funcionarios, 1los
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cuales se dejan al Cédigo Penal: con ello se pensabé terminar con
el fuero especial que esa confusioén generaba.60 Sin embargo, esos
delitos comunes, al suprimirse en la nueva Ley de
Responsabilidades de 1980 y no restituirse su vigencia en el
Cédigo Penal y suprimirse en la nueva Ley de Responsabilidades,

quedaron sin sancidn. De ese modo sdlamente quedaron el peculado

Yy el soborno como punibles.

Por otra parte, con la Ley del 80 no se quiso desaparecer al
jurado popular, que sdlo generaba impunidad. El1 procurador Flgres
Sanchez, a pesar de estar de acuerdo en su inutilidad, justificé
su permanencia simplemente porque quitarlo implicaba una reforma
constitucional.®l Este argumento no era sostenible, dadaé las
miltiples modificaciocnes constitucionales que se realizaron en

otros ramos durante el sexenio. Mas bien, parece que ese

tribunal especial se dejé como un instrumento para el manejo

discrecional de la lucha contra la corrupcion.

Las scluciones legales continuaron -comc 1la respuesta
casuistica del Gobierno a las demandas de la opinidn publica. Por
?jemplo, la cuestidén del cohecho simulado a través de 1los
?bsequios derivé en una publicitada controversia. Hacia finales
Fel sexenio, al hacerse publico el regalo de un rancho a Lodpez
1Portillo hecho por un ex-gobernadeor del estado de México, el

Presidente decidig, después del escandalo ©publico, no

aceptarlo.62 Sin embargo, consideraba que si no habia ningun

interés de por medio era hasta atentatorio a la dignidad de 1los
(Euncionarios obligarlos a no recibirlos. Era, segun él, ir en

contra de una costumbre muy enraizada en la cultura mexicana. A
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pesar de esa 6pinién, traté de salir al paso al anunciar 1la
legislacion en torno a los obsequios a los funcionarios: era una
aceptacidén tacita del limite entre su practica legitima y lo que
la sociedad consideraba como corrupcién. Probablemente por la
devaluacién de la figura del funcionario publico, por los riesgos
politicos de aplicar 1la proyectada legislacién o por su
previsible inobservancia, Lopez Portillo se retractd. E1
proyecto, que habia sido aclamado y aprobado en la Céamara de

Diputados, fue rechazado en la de Senadores por considerarlo una

ofensa para los funcionarios. 63

No se intentd anadir ninguna nueva conducta corructa como
delito. Para Oscar Flores Sanchez, no existia nada nuevo que
aﬁédir; tan sodlo hébia gque hacer mas severas las penas Ya
existentes. %4 Después de expedida la nueva legislacion de
responsabilidades, el Procurador se retracté y considerd
necesario estudiar el castigo de delitos "modernos", como el
conflicto de intereses y el trafico de influencia, aunque eran

practicas bastante anejas. No obstante, todo quedd sdlo en

proyecto.65

Si las modalidades rentisticas de la corrupcidén no tenian gran
relevancia para los encargados de la justicia mexicana, las de
caracter afectivo, no soélo no eran condenable, sino que

publicamente eran practicadas por el mismo Presidente de 1la

Republica. Loépez Portillo Jjustificéd su decisién de nombrar a
parientes cercanos, incluidos su hijo y una de sus hermanas, bajo

el argumento de la confianza requerida en los servidores publicos
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para garantizar la coherencia de las politicas publicas --decia
era s6lo "una modalidad de designar funcionarios". Este
razonamiento, sin embargo, no podia explicar la presencia de
burdécratas que no tuvieran relacidén oficial directa con el
pariente que los nombré. Por eso, al alabar su nepotismo, el
Mandatario mexicano lo veia también como la expresidén de un valor
colectivo sano: la defensa de la institucién familiar.®® Esto es,

le daba validez a la proteccidén de un interés particular a traveés

de la funcion publica.

En el sexenio si se agravaron las penas, pero solo para las de
defraudacion con lo cual se mantuvo la costumbre oficial por
evitar unicamente la corrupcién que afectara el patrimonio
estétal. Como se puede apreciar en el cuadro 1, mientras se
incrementdé notablemente la sancién econdémica y corporal al

peculado, la del soborno permanecidé sin cambios.

Pronto se probaria la utilidad practica de las reformas
legales. La deshonestidad en los gobiernos estatales‘fue uno de
los aspectos que la opinioén publica resalté mas en el periodo

ldépezportillista. Aunque no eran de incumbencia federal, dada la
.naturaleza del sistema politico mexicano, el grupo gobernante en
México tiene gque asumir los costos de imagen que la mala
administracion de los gobernadores pueda acarrear. Precisamente,
unc de 1los mandatarios éstataies fue el encargado de poner a
prueba la nueva Ley deé Responsabilidades. Ante una denuncia
presentada en mayo de 1981 por un periodista en contra del

gobernador de Coahuila, Oscar Flores Tapia, por haber amasado una
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fortuna de origen sospechoso,67 el Gobierno Federal se mostro
vacilante. Esta actitud se debié en parte a que la oposicién
retomé la acusacidén como suya. E1 PAN presenté la solicitud de
juicio politico, pero la mayoria priista la rechazé.%® por su
parte, la Procuraduria éeneral de la Republica se declard
incompetente pues decia que, de acuerdo con 1la 'Ley de

Responsabilidades, las investigaciones las debia iniciar 1la

Camara de Diputados.

Sin embargo, esta resistencia oficial de repente cesd, al
parecer, por decisidén presidencial. El1 procurador Oscar Flores
Sanchez empezé a indagar y se coordiné con la Secretaria de
Hacienda para realizar auditorias en 1la administracioén publica de
Coahuila a fin de detectar alguna malversacidén de fondos
federales. Por su parte, la Comisidén Permanente del Congreso de
la Unién accedié a iniciar el proceso de juicio politico. Los
partidos de oposiciodn estaban satisfechos porque por primera vez
una de sus denuncias iba a proceder. Para su decepcidn, el
reégimen se retracto de su decisién de enjuiciar al gobernador
norteno de modo que los diputados priistas hicieron prevalecer la
tesis de que no habia materia legal para entablar el juicio.69
Sélc en cuanteo al enriquecimiento inexplicable se procedid a que
regresara los bienes de procedencia no comprobada. Antes, se le
habia obligado a renunciar --esto es, 1la "muerte politica" con la
que informalmente se castiga a los altos funcionarios. Dado que
la improvisacién sospéchosa de fortunas no constituia una
_conducta delictiva, nuevamente se suscitd critica en los mediocs

informativos contra esta suavidad en las sanciones.
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c) el combate a la corrupcién de los funcionarios de 1la
- administracion de Lépez Portillo: control vs. eficiencia

Ademas de los cambios legales, la segunda etapa del combate a
la inmoralidad administrativa continué su labor disuasoria
mediante la persecusidn de ilicitos. En 1979 las denuncias contra
la corrupcién ya no se enfocaban hacia las irregularidades del
sexenio de Echeverria, sino contra las que se percibian dentro de
la propia gestién lopezportillista, en especial, en torno a
Petroleos Mexicanos, la paraestatal mds importante. Desde 1987
algunos grupos opositores y cierto sector de 1la prenéa
denunciaron un posible caso de conflicto de interés generado por
la presunta participacién del director general de Pemex, Jorge
Diaz Serrano como accionista en una empresa (Perforaciones
Maritimas del Golfo) que habia recibido contratos de perforacion
de pozos petroleros. Lépez Portillo tratdé de enfrentar la primer
denuncia relevante contra miembros prominentes de su
admninistracién. Dado gque al parecer se podié demostrar 1la
falsedad de 1la acusacion, Diaz Serrano se presentd ante 1los
medios para aclarar el asunto.’?% sin embargo, esta paraestatal

continuoé come la principal fuente de inquietud sobre corrupciodn.

Para contrarrestar estas criticas, Ldpez Portillo mantuvo 1la
campanha, aungue con un perfil mas bajo. En cuanto a la deteccidn
y sancién de ilicitos sdélo se procederia contra funcionarios
superiocres de tercer nivel y de 1los mandos medios, asi como
contra ejecutivos de paraestatales de minima relevancia politica.

No obstante, tal accién se mantuvo en lo general de modo
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permanente debido a la actividad de la fiscalia especial creada

para ese objeto en la Procuraduria General de la Republica.

En 1979 se hicieron del conocimiento publico las acciones
contra funcionarios de su régimen: por ejemblo, la destitucidén y
consignacion de funcionarios de las empresas cinematograficas del
gobierno, acusados de defraudacidén, asi como de directivos que se
coludieron con proveedores para afectar patrimonialmente a 1la
Comision dél Vaso de Texcoco; tiempo después, se consigndé a
servidores publicos tanto de los ramos forestal como de obras
agricolas de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia, asi como
‘al Director Genefal de Vias Férreas de 1la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, ademdas de ordenarse la detencidn
del diputado federal Miguel Lerma Candelaria, acusado de fraude
durante su gestiodn en el Banrural.’l cuando se trataba de altos
funcionarios, el silencio presidencial dominaba --como en el caso
del supuesto conflicto de intereses del secretario de la Reforma
Agraria, representante de una compafia de maquinaria agricola o
del Jefe del Departamento del Distrito Federal por el mismo

motivo, pero en relacioén con las obras de equipamiento urbano.

Una de las limitantes adicionales que presentan las campanas
contra 1la corrupdién basadas fundamentalmente en el método
disuasorio de la persecusion de funcionarios es el desprestigio
social de la funcidn publica, sobre todo al pensarse que ese
fendmeno en cuestidén estda difundido en todo el aparato
administrativo. Para mediados del séxenio, Lopez Portillo sentia

que habia perdido el control del impacto de 1la campana
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moralizadora, pues afirmaba que lo que se habia creado era la
sensacion de que toda la Administracidén Pudblica era corrupta.72
Por ese efecto, tal vez se explique que el Presidente no haya
estado dispuesto a hacer llegar las reformas legales hasta el
nivel constitucional ni a modificar sustancialmente el marco de
responsabilidadeé. El mismo procurador Flores Sanchez
abiertamente afirmdé que no se intentaba ir lejos, sino sélo dar
un paso para que después se avanzara mas.’3 No obstante, 1la
Procuraduria General de 1la Republica todavia promovié algunos
cambios dentro de su estrategié. En 1981 se empezaron a cambiar
los métodos de funcionamiento de la Oficina de Manifestaciodn de
Bienes, éuya inutilidad se demostraba con sus anticuados métodos
de trabajo. Para un universo de dos millones y medio de
burocratas que tenian que informar su patrimonio, el proceso se
reducia al registro manual de las declaraciones. So6lo con el

impulso moralizador se promovio 1la computarizacion de 1las

actividades de esa area.’%

El haber encargado el combate de 1la corrupcion a la
Procuraduria General de la Republica significé una restriccion
organizacional muy importante para poder atacaf el problema. Dado
que las practicas corruptas no se podién perseguir de oficio,
sino solamente por peticién de parte, su accidn estaba sujeta a
gque los demas organos de la Administracién Publica o los
particulares presentaran denuncias. El propio Procurador federal
establecid que su dependencia no podia indagar hechos que
causaban inconformidad en la opinidn publica si no existia

acusacion formal de por medio: dijo que no tenia funciones de
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contraloria. ’°

De ahi que el éxito del combate a la corrupciodén dependiera en
parte a que los otros érganos de control lo respaldaran. La falta
de coordinacidén entre las acciones de la Procuraduria General de
la Republica y las de control administrativo llevadas a cabo por
las dependencias globalizadoras ~--Secretaria de Hacienda, de
Programacién y Presupuesto, de_Comercio--, no sdélo limité 1los
alcances de la politica moralizadora, sino que también 1la
supeditd a los objetivos de estas ultimas. La eficiencia c;,omo
finalidad principal =--producto del programa de reforma
administrativa-- promovia 1la practica del control sdélo en 1la
medida en que no impidiera el curso fluido del funcionamiento del
aparato publico. Este espiritu desregulador se puede ejemplificar
con la siguiente cita de la Exposicidén de Motivos de la Ley de

Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico: se proponia

liberalizar el ejercicio del gasto

(...) con el objetivo central de gque 1los
responsables de la ejecucién puedan, sin trabas
administrativas, cumplir las funciones que les
estan encomendadas. En otras palabras, se propone
pasar de un .régimen gque se ha basado en %g
desconfianza, a uno que se funde en la confianza.
La cuestiodon de las adquisiciones y las obras publicas en el
sexenio 1976-1982 muestran como puede entrar en conflicto el

interés eficientista con el moralizador en términos del control.

Los cambios que se propusieron con la "Reforma Administrativa" no
necesariamente promovieron, en el renglén de la administracién de

bienes publicos, menor corrupcidn.
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En términos de la reduccion del potencial de corrupciocn, el
control de las compras y construcciones a partir de los
modificaciones administrativas en el gobierno de Ldépez Portillo
presentd vaiyenes Yya que en algunos momentos disminuyd en aras de
la eficiencia. En 1977 esa actividad paso de 1la
Secretaria del Patrimonio Nacional a la nueva Secretaria de
Programacién Y Presupuesto. Sin embargo, al parecer, con motivo
de la desregulacion impulsada por la "Reforma Administrativa", se
buscé aminorar el control y, en consecuencia, se fundieron enfuna
sola las dos direcciones generales encargadas, respectivamente,
de la revisidn de las adquisiciones y obras publicas.’’ El
propic secretario de Programacidén y Presupuesto, Carlos Tello,
anuncio la flexibilizacidn de controles en las comprasyy obras
publicas. Asi, el sexenio se estrend con los cambios de sus
1eyes especificas a fiﬁ de suprimir requisitos previos vy

estimular la liberacién de la administracion del gasto.78

Luego se decidid estudiar el esquema de control que debia
establecerse, no soélo para las funciones de recursos méteriales,
sino también pafa el resto de los procedimientos administrativos,
acorde con los propdsitos de programacién y simplificaciodn de
tramites. A partir de ahi se empezdé a idear una Ley para el
control de todos los procesos de la Administracioén Publica, que

incluiria naturalmente a las adquisiciones y a 1las obras

publicas.79 Empero, este propdsito fracasdé por su amplitud, ya

que afectaba funciones de otras dependencias, como Hacienda.
Posteriormente, se intenté expedir una normatividad para las

compras Y construcciones. Sin embargo, este proyecto también se
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frustrdé por 1la reasignacién de atribuciones entre dependencias.

En 1978 se consideré que la administracién de bienes muebles,

debia ser controlado por la Secretaria de Comercio.

Esta dependencia promovié 1la expedicion de 1la Ley de

Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes para regular estos
rubros.80 Acorde con el enfoque eficientista, no buscd modificar

el esquema de control que habia heredado de la Secretaria del

Patrimonio Nacional para hacerlo mds estricto. Por el contrario,
algunas regulaciones, como 1las revisiones técnicas y 1legales.

previas de 1los pedidos, se suprimieron.81 La supervision

"a posteriori" fue mds bien excepcional y no podia ser de otro
modo debido al inmenso numero de operaciones de compra del
Gobierno federal: en 1981, por ejemplo, se registraron 216 802

pedidos..82

El cuadro no fue distinto para las obras publicas. La
Secretaria de Programacién y Presupuesto no incluydé como funcion

relevante de sus unidades de <control 1la inspeccidén de los

procesos de construccién., Se partio del enfoque por el cual esa

dependencia asumia una funcién fundamentalmente normativa y sdlo

verificaria de modo excepcional pues, como parte de la politica

de corresponsabilidad en el gasto, dejaria que las unidades de
control interno de las secretarias de Estado y entidades

paraestatales fueran las que revisaran las obras publicas.

El problema fue que las contralorias internas se situaban
frecuentemente en niveles de baja jerarquia en las secretarias de

Estado; ‘en las empresas paraestatales a veces ni existian.
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Ademas, se acéptaba que, al menos hasta 1980, este control
general en la Administracién se habia reducido al ambito
financiero --evitar defraudacion--, sin importar las cuestiones
programaticas, operacionales o de control de legalidad. Fue sodlo
hasta finales del sexenio que 1las unidades de control en el

Sector Central se situaran como oJrganos "staff" de 1los

secretarios de Estado.83

Ligado con esta cuestién del control de las adquisiciones vy
obras publicas, la politica de deteccion y sancidén de los actos
de corrupcisén tuvo otra limitacién muy importante: su relevancia
respecto de otros programas gubernamentales. Los propdésitos
moralizadores se vieron supeditados a otro objefivo gubernamental
de mayor prioridad, como 1lo fue, por ejemplo, el desarrollo

econdémico estimulado por el crecimiento en la produccién de

hidrocarburos.

El caso de Petrdleos Mexicanos es bastante ilustrativo de esta
restriccidn por su papel crucial dentro de ia politica econdmica
ldpezportillista y representativo por su peso dentro del gasto
del Sector Publico (22% de los recursos destinad9s a compra de
bienes y servicios y 38% de las inversiones fisicas en 1980)84.
Las autoridades de esta paraestatal se esforzaron por 1llevar a

cabo sus actividades sin cortapisas, es decir, con la menor

cantidad de controles posibles.

Un testimonio de Jorge Diaz Serrano, titular en ese entonces
de esa empresa publica exhibe el relajamiento de los controles

legales y que Lopez Portillo aceptd bajo el argumento de la
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eficiencia. Sequn aquel ex-funcionario, si los controles que se
instrumentaron después con el presidente De 1la Madrid hubieran
" existido antes, el sector petrolero no habria alcanzado el
desarrollo que logré. Cuando se enfrentd a los requisitos vy
controles de la Secretaria de Comercio para 1la importacidén de
bienes, su solucién fue pedir autorizacién verbal del Presidente
para luego de realizadas 1las operaciones, regularizar su
"papeleo" a fin de cubrir 1las formas. 8> Lépez Portillo aceptod
implicitamente hacia el final de su mandato el problem&lde
deshonestidad que se produjo con estas acciones al descubrirse

los fraudes en la adquisicién de equipo.

Al caer los precios del petrdlec en 1981, Diaz Serrano fue
removido de su cargo. Inmediatamente, el Presidente dispuso la
reorganizacion dé la paraestatal porque reconocia que existia un
desorden "inercial" en el &ambito financiero, de conmpras vy

contratacidén que impedia el "control eficiente".86

El cambio en los factores estructurales de la corrupciodn.-

a) crecimiento de actividades publicas

El incremento en las operaciones gubernamentales de todo tipo
en la época de Ldépez Portillo se ha considerado uno de los
alicientes mas importantes que hubo para la generacion de
procesos de corrupcioén que después se descubrieron. Nuevamente el
empleo del caso de las adquisiciones y obras publicas nos puede

ejemplificar al respecto. Otra vez se encuentra la paradoja de
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que las adquiéiciones de bienes estuvieron formalmente mas
controladas que las obras publicas cuando en la practica el monto
de estas ultimas se incrementé hasta ser notoriamente mayor que
el de las compras (cuadros 4 y 5). El peso de ambos tipos de
actividades aumentd en términos absolutos y relativos dentro del
gasto publico. La importancia de las obras publicas dentro del
mercado de 1la industria de 1la construccidn convirtié a los

contratos gubernamentales en un bien escaso bastante codiciado.

Visto desde nuestro enfoque de control de la corrupcidén, el
crecimiento de las compras e inversiones publicas, al convertirge
en un factor que estimula el potencial de corrupcidén, como debia
haberse complementado con el refuerzo de los controles
disuasorios y a modificar los procedimientos administrativos
para limitar el nivel de discrecionalidad. Sin embargo, 1la
tendencia fue la contraria, a fin de agilizar la gestiodn

administrativa para no obstaculizar la politica econdmica.

b) cambios administrativos

Los cambios a las estructuras y procesos en la organiiacién
publica, como ya se dijo, formaba parte del programa de la
reforma administrativa vy, en consecuencia, al objetivo de
eficiencia. Por tanto, el criterio de moralizacién tuvo que
sujetarse a ese programa. Las adquisiciones y construcciones
publicas no escaparon a ese enfoque de eficiencia, por 1lo cual
tuvo qde ser la presion externa para frenar las practicas

corruptas la que movié a Loépez Portillo a introducir en las
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nuevas legislaciones sobre adquisiciones y de obras publicas
promovidas por los modernizadores de la administracion algunas

disposiciones para controlar formalmente las practicas inmorales.

Del andlisis tanto de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Almacenes como de la de Obras Publicas sobresale el propdsito
por mantener una amplia discrecionalidad en los procesos de
asignacion de pedidos y contratos y la presencia de algunos
preceptos que reflejan cierto interés por disminuir. 1la
corrupcioén. En las compras, se sostuvo la figura de 1los
concursos, Y se requlan mediante unas "normas'" especificas pafa
ello desde 1980.87 Esto constituydé un avance pues antes no habia
habido ninguna reglamentacion para las licitaciones. Se regulaba
el contenido de las convocatorias de concurso y se establecian
los pasos que debian cumplirse en el proceso de adjudicacidn.
Esto permitia cerrar en cierto modo (15 libertad de 1los
funcionarios para escoger los proveedores que participarian en
las subastas. Sin embargo, las condiciones de adquisicion las
determinan con una amplia discrecionalidad pues la idoneidéd de
las ofertas de los concursantes la determinaban ellos. La
presencia excepcional de los representantes de Comercio en 1los
fallos era mads bien simbdlica pues no intervenian en 1la
determinacidén del ganador. Aunque se prohibia dar a 1los
proveedores informacién confidencial no se estipulaba sancion
alguna a los funcionarios que incurrieran en esa practica. Por su

parte, el conflicto de intereses, como era costumbre, no habia

precepto alguno para evitarlo.
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En las obras publicas, la nueva Ley de 1980 conservé en
general una amplia discrecionalidad. La misma discusién en 1la
Camara de Diputados deﬁostré Que ni aun 1los 1legisladores de
oposicidén dieron alguna imﬁortancia al problema del control de 1la
corrupcién. Por lo mismo, reflejé mas el interés por liberar 1la
gestién de 1las inversiones fisicas de las dependencias vy
entidades a través de la llamada corresponsabilidad. Comparada
con la normatividad de adquisiciones, la 1legislacidén de obras
mostrd algunas innovaciones. Por ejemplo, se incorporé. 1la
prohibiciodn sobre conflicto de intereses, al rechazarse las
operaciones donde los funcionarioé involucrados o sus parientés
participaran en las compafiias constructoras. Se mantuvo la idea
de los concursos, pero esto tenia un limite pues las subastas
para la contratacion de servicios relacionados con la obra
publica se buscaron suprimir debido a que promovian la
ineficiencia administracién. Debe senalarse que la adjudicacidn
de obras menores y medianas no pasaba a través de concursos por
convocatoria.8® En el primer caso, se asignaban directamente vy,
en el segundo, se otorgaban a través de la seleccidn discrecional

de tres contratistas para que presentaran proyectos, de entre los

cuales. se escogila uno.

c) la participacidén externa en el control

La politica moralizadora incluyo muy débilmente el objetivo de
promover la intervencién de 1la ciudadania en el control de 1la
corrupcioén. Por ejemplo, volviendo al caso de las adquisiciones

y obras publicas se observo que sobre las primeras no se previod
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en la ley la cuestién de las inconformidades. Sélo con la
aparicion de las Normas sobre Concursos se establecidé por priméra
vez, aunque de manera bastante general, la posibilidad de
impugnar alguna de las fases de édjudicacién de pedidos.89 En
cambio, en las obras publicas sucedid todo lo contrario pues se
mantuvo la prohibicidén del derecho de los contratistas para
apelar los fallos de asignacién.90 La unica posibilidad de
inconformidad en el proceso de contratacién era la referida a 1la
inscripcioén en el Padrén de Contratistas, recurso que para e;tas

fechas ya habia adquirido carta de naturalidad.

En cuanto al accesoc a la informacion gubernaméntal, no se
puede negar que hubo cierto propdsito por promover el derecho a
la informacidén gubernamental. Debido a la amplia publicidad a
los casos de corrupcion, entre otras cosas, el Presidente critico
a los medios de comunicacioén, particularmente la prensa, por el
"libertinaje" con que ejercian la 1libertad de expresion; 1los
acusaba de chantaje en muchas ocasiones. Del mismo modo como
Aleman lo sugiridé en su tiempo, Lépez Portillo tratdé de poner
limites a la expresién de denuncias sin sustento mediante 1la
reglamentacion del derecho a la informacidén. El1 rechazo de esos
medios y de otros sectores a ese intento, que lo veian como una
iniciativa autoritaria, acabé con el proyecto. Sin embargo, para
nuestros propodsitos, tenia un lado positivo en términos de
posibilitar el acceso legal a la informacién gubernamental. Se
garantizaria como un derecho del ciudadano y obligacion de 1los
funcionarios. Se proponia, 1incluso, una procuraduria para

asegurar su observancia. La documentacidén oficial debia estar al
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alcance del piublico y la de caracter reservado tendria que
declararse como tal y por un periodo determinado. En términos de
control de la corrupcidén, esto constituiria un limite estructural
a las practicas deshonestas. Sin embargo, estas propuestas no
prosperaron. Al malograrse el. proyecto para reglamentar la
libertad de expresion, se perdié la oportunidad de hacer publica

la informacidén gubernamental. o1

Por otra parte, bajo 1la influencia tanto de 1la reforma
administrativa como de la campana de moralizacion administrativa,
para el reafirmar el control del Poder Legislativo sobre él
Ejecutivo se presenté una iniciativa a fin de dotar formalmente a
la Contaduria Mayor de Hacienda de verdadera capacidad para
perseguir ilicitos. A pesar de que, incluso, se le traté de
cambiar su denominacién por la de Contraloria General de los
Estados Unidos Mexicanos --se conservd finalmente el nombre
original por su tradicién histodérica-- debido a la ampliacion de
sus atribuciones, no varié su enfoque eminentemente contable,
dirigido a perseguir los actos de defraudacién y en lo absoluto
los rentisticos. Tampoco extendio su intervencion al control

preventivo --continué siendo " a posteriori.

La innovacién en sus funciones fue la de introducir 1la
evaluacion programatica, acorde con el enfoque administrativo
eficientista que promovié el régimen de Lép\ez Portillo, y que,
para efectos del control de 1la corrupcién, tenia minimos

alcances. En torno al problema de 1la deshonestidad, 1las

aportaciones tuvieron que ver con el control politico ejercido
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por la Camara de Diputados sobre la Cdntadﬁria. En efecto, se
establecié la inamovilidad del contador por el término de ocho
afios y se le di6é capacidad para presentar denuncias directamente
ante las autoridades judiciales sin tener que someterse primero a
la aprobacién de la comisién de Vigilancia de la Camara. Ademas
se obligaba a las dependencias del Ejecutivo a contestar las
observaciones y aclaraciones que pedia la Contaduria en el plazo
de un ano, para asi acabar con la costumbre de ignorar estas
solicitudes. Sin embargo, los efectos de estos cambios no parecen
haber sido significativos: como lo muestran sus informes anuales,
ese organo del Legislativo acostumbrd recomendar el evitar
ciertas practicas, pero no ejercia su capacidad para exigir
responsabilidades. Dentro de la estrategia de control de 1la

corrupcion del sexenio de Lépez Portillo, la Contaduria Mayor no

tuvo ninguna relevancia.??
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Notas

1 En octubre de 1976 el procurador Ojeda Paullada afirmd Que

se estudiaba un «c¢édigo de conducta para las empresas
transnacionales con el objeto de eliminar dadivas y sobornos.
Segun este funcionario, tal proyecto habia sido decidido mediante
un acuerdo en ese mes. Estas declaraciones surgieron por las
denuncias de sobornos a funcionarios ofrecidos por las empresa
General Tyre. Ver Tiempo, lo. de noviembre de 1976.

2 Ver "Decreto que dispone que los funcionarios de las
diversas Secretarias y Departamentos de Estado y los Gobiernos de
los Territorios, formularan sus pedidos bajo su estricta
responsabilidad, enviando la documentacidén original y las copias
a la Secretaria del Patrimonio Nacional para su intervenciodn,
registro y control" (D. 0., 16 de febrero de 1959 y "Decreto que
dispcne que los funcionarios de las diversas Secretarias vy
Departamentos de Estado y los Gobiernos de los Territorios bajo
su estricta responsabilidad celebrardan contratos de obras,
aprobaran sus presupuestos y autorizaran sus estimaciones,
enviando original y copia a la Secretaria del Patrimonio Nacional

para su intervencion, registro y control" (D. 0., 16 de febrero
de 1959.

3 Cf. México. Poder Ejecutivo Federal. Secretaria del
Patrimonio Nacional, Memoria 1958-1964 (México: Talleres
Graficos de la Nacidén, 1964) p. 38

4 1bid., p. 23

5  1bid., pp. 7-8

6  1bia.

7

Ver nota 2

8

Ibid., p. 39. lLa Comision de Investigaciones somete 1los

resultados al secretario del Patrimonio Naciqpal, quien decide si
se procede.

9 LLa Secretaria de la Presidencia cred 1la Direccioén de

Vigilancia de la Inversién Publica encargada, entre otras cosas,
de intervenir en contratos de obra.

10 Secretaria del Patrimonio Nacional, op. cit., p. 14

11 Cf. Alejandro Carrillo Castro, La Reforma Administrativa
en México; evolucidn de la reforma administrativa en México

(1971-1979) (México: Porrua, 1985), pp. 215-217
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12 Gustavo Diaz Ordaz anuncidé la reforma administrativa y

aseguro que era decisién del Gobierno procurar que los fondos
publicos se manejen e inviertan con "estricta honradez" y de
manera que se obtengan '"mayores rendimientos®, por lo tantoc, era
necesaria una rigurosa inspeccién administrativa, particularmente
en adquisiciones y obras. Por eso promovié las nuevas leyes sobre

compras y obra. Ver el Ier.' Informe de Gobierno, en Excelsior, 2
de septiembre de 1965.

13 Cf. Ley de Inspeccién de Adquisiciones (D. 0., 30 de
diciembre de 1965)

14 1pjia.

15 Cf. Ley de Inspeccién de Contratos y Obras Publicas (D.
0., 4 de ‘enero de 1966)

16 1pia.

17 "Bases y Normas Generales para la Contratacién vy

Ejecucion de Obras Publicas, aplicables a todos los Proyectos vy
Obras que realicen las Dependencias a que se refiere la Ley de

Inspeccidén de Contratos y Obras Publicas" (D. 0., 26 de enero de
1970)

18 rpig.
19 1pia.
20

Cf. Martin H. Greenberg, Bureaucracy and development: a
Mexican case study (Lexington: Health and Company, 1970)

2l 1pid., pp. 72-73
22 1bid., pp. 73-74
23

En el sexenio de Aleman ya existia la Direccidén General
de Auditoria en la Secretaria de Recursos Hidraulicos, el
Departamento de Inspeccidén en la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes y la Oficina de Supervision en la Secretaria de
Agricultura y Ganaderia. En el régimen de Ldépez Mateos, estas
mismas dependencias mantenian esos organos de control bajo otras
denominaciones. La misma Secretaria del Patrimonio Nacional habia
creado una contraloria interna y la Secretaria de Obras Publicas
contaba con una Direccidén de Control. No obstante, de acuerdo con
Sealtiel Alatriste, quien fue ocupdé cargos de relevancia en la
Secretaria del Patrimonio Nacicnal en los sesenta, el control
interno existente era bastante sencillo, en algunos casos hasta
rudimentario, y con metas muy modestas. Se carecia de experiencia
e informacion en la materia; ver su articulo "La estructura del
control externo en los 6érganos descentralizados", en Secretaria
de la Presidencia. Direccidén General de Estudios Administrativos,
Aportaciones al conocimiento de la Administracién Federal
(autores mexicanos) (México: Secretaria de la Presidencia, 1977),
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p. 354

24 Martin H. Greenberg, op. c¢it., p. 74. En materia de

adquisiciones en 1977 se descubrié un caso en que la Camara de la

Industria Quimico Farmacéutica intervino en la defraudacidén al
IMSS.

25
1972)

26 Secretaria del Patrimonio Nacional, Memoria de 1labores
1975-1976 (México: Talleres Graficos de la Naciodn, 1976) p. 56

27

Ley de Inspeccién de Adquisiciones (D. 0., 6 de mayo de

Tiempo, 9 de mayo de 1977, p. 6
28 Mejor un alto funcionario como el secretario de
Gobernaciodn, Jesis Reyes Heroles, desvinculado  de .- 1la
responsabilidad de la Reforma Administrativa, sustento este
programa con la necesidad de terminar con la corrupcién en el
Sector Publico. Segun él, las reformas habrian de vencer

(...) una ambigliedad entre funcidn publica y
negocio privado; un exceso de poder; una
administracién publica mandarinesca gque pone
tramite sobre tramite, albarda sobre aparejo, que
enmarana y empapela procesos, resefia decisiones
intrascendentes y produce laberintos con aparatos
paralelos; una burocracia de abejas con horror a la
responsabilidad, que no queremos que, desbordando
sus limites, se sirva de sus fuerzas, levante su
propio poder, alimentada por su posibilidad de
nombramientos y prebendas, por la fuerza de sus
rutinas, que podria burocratizar la politica misma:
una deshonestidad gque aparece en un cuerpo
extremadamente poroso y sediento.

Discurso en nombre de los Tres Poderes el 5 de febrero de 1977.
Cf. Tiempo , 13 de febrero de 1978, pp. 16-19

29
de 1978

30 Respuestas en un programa de televisioén del 5 de
diciembre de 1977. Ibid., 6 de diciembre de 1977.

Segundo Informe de Gobierno en Excelsior, 2 de septiembre

31 1bid., 1o. de diciembre de 1977
32 Ibid., 6 de diciembre de 1977
33 Ibid., 19 de junio de 1977

34 Ibid., 6, de diciembre de 1977
35

Excelsior, 9 de febrero de 1977. Se compraron medicinas a
precio inflado. En el hecho estaban coludidos funciocnarios de
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laboratorios farmacéuticos y del IMSS. La maniobra consistia en
arguir aumentos en los costos de materias primas y de la mano de
obra. La Camara Nacional de 1la Industria Quimico Framacéutica
proponia en bloque al Instituto un precio uniforme para todos 1los
proveedores, de modo que se imposibilitaba 1la realizacién de -
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los precios, pero esta dependencia, ahora Secretaria del
Patrimonio y Fomento Industrial, decia no saber nada por ser
hechos del sexenio anterior. Tiempo, 21 de febrero de 1977 '
36 yer Excelsior y El Universal durante el mes de junio de
1977. En el caso de Altos Hornos, ex-funcionarios de la SEPANAL y
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corralones de 1la Policia Federal de Caminos a 1la Industrial
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y los enviaria a Altos Hornos. Sin embargo, los automdviles: "se
perdieron"; Excelsior, lo. de junio de 1977. Sobre Productos
Pesqueros Mexicano, el asunto se trataba de unos barcos pesqueros

en pésimas condiciones, adquiridos mediante un préstamo del BID;
Ibid.

37
de 1977

38

Tiempo, 23 de mayo de 1977, p. 9. y Excelsior, 2 de junio

El director del Fideicomiso, Federico Martinez Manatou
acusé a Rios Camarena y a Abelardo Rodriguez Sullivan por un
fraude por 35 millones de pesos. Los denunciados habian creado
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Banobras comprara la parte accionaria del grupo de Rodriguez
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operaciones del Fideicomiso demostré un verdadero sistemade
corrupcioén pues se detectaron irregularidades de otros
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Camarena. Por ejemplo, el titular de la Gerencia de Jalisco fue

consignado por peculado y falsificacidén de documentos; Ibid., 10
y 13 de junio de 1977

3% 1pid., 12 de junio y 13 de agosto de 1977
40 1pid., 11 de junio de 1977

4l 1pid., 12 de junio de 1977

42 Ibid., 16 de junio de 1977

43

Ramirez Ldépez decia que se trataba de un plan de 1los

empresarios contra la intervencién del Estado en la economia.
Ibid., 15 de junio de 1977

44 Flores de la PerRa, recién nombrado embajador en Francia,
considerdé que las denuncias de fraudes eran parte de la campana

de los grupos econdmicos para exhibir al gobierno como corrupto
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junio de 1977
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46  rpia., 24 de junio de 1977

47  1pja., 16 de agosto de 1977

48 piempo, 2 de septiembre de 1977
49 rpia.

50
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Después de largos tramites, la Secretaria de la Reforma Agraria
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51 José Ldépez Portillo, Mis Tiempos:; biografia y testimonio
politico (México: Fernandez Editores, 1989) Parte Primera, pp.
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peculado. Su caso no se ventilé abiertamente en la opinién
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59
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de 1la Federaciodn, del Distrito Federal y de los Altos
Funcionarios de los Estados (D. 0., 4 de enero de 1980)

61 Procuraduria General de la Republica, "Comparescencia del
procurador General de la Republica en la Facultad de Derecho de

la UNAM", en Revista Mexicana de Justicia., no. especial,
septiembre de 1980. p. 55
62

Ya en agosto de 1981 se informaba sobre el regalo del
rancho, por 1lo cual Lépez Portillo tratd de enfrentar el problema
del escandalo publico cuando anuncia en su V Informe de Gobierno
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64 Ibid., 21 de diciembre de 1977

65 En octubre de 1981 Oscar Flores Sanchez dice que existen

235



"nuevas y sofisticadas" formas de corrupcién como el conflicto de
intereses y el trafico de influencias, formas que no son "tan
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expresion de un valor esencial en la sociedad: la solidaridad con
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71
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Capitulo VI

El programa de "Renovacidén Moral" durante
- el gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988)

1) Génesis

La campana contra la corrupcion emprendida por el presidente

Miguel de la Madrid se formuld dentro del programa conocido como

la "Renovaciodn Moral de la Sociedad". Aunque éste se planted como

una estrategia mucho mas amplia gque la simple lucha anti-

corrupcion en el gobierno, en los hechos fue basicamente eso.

Cganao De 1la Madrid fue designado preéandidato del PRI a la
presidencia de la Republica en septiembre de 1981, la inquietud
publica en torno a la corrupcion s& encontraba avivada por 1la
cuestion de los obsequios a funcionarios, las denuncias sobre

malos manejos en Pemex, el enriquecimiento subito de algunos

gcbernadores y el caso del fraude perpetrado por el diputado

Lerma Candelaria durante su gestién en el Banrural. El1 mismo

Presidente afrontaba criticas por su nepotismo: habia designado,

entre otros parientes, a su hijo como subsecretario y a su

hermana como directora general. Por eso, no extrand que el

futuro mandatario escogiera desde un principio la moralizacidén de
la gestion publica como uno de sus postulados fundamentales de

campana. Al ser indirectamente una critica a la gestidén de Loépez
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Portillo, para evitar suspicacias presentd el proyecto de
"Renovacioén Moral" como la etapa siguiente de la campana del

todavia presidente contra la corrupcién.1

Por otra parte, el tema en cuestién ya habia sido de
particular interés para De la Madrid, cuando fungié como
secretario de 1la Secretaria de Programacién y Presupuesto, pues
hébia creado un grupo de trabajo, dirigido por Francisco Rojas,
para que estudiara el fenémeno.2 Durante su campana electoral,
establecidé la Comisién de Renovacién Moral, encabezada por Samuel
del Villar,

para analizar el problema y proponer lineamientos

generales que sirvieran para las propuestas del candidato.?3

La iniciativa buscaba no sdélo la reafirmacién de los valores
burocratices --de imparcialidad, principio de 1legalidad,
:profesionalismo, separacidn del funcionario respecto de 1los
medios de 1la administra¢ién-— en la funcioén publica, sino también
el replanteamiento de la moral social, de las reglas de relacion
entre los sectores, entre los individuos y entre éstos y el
gobierno. Se trataba de evitar reducir el esfuerzo moralizador al
plano gubernamental, pues eso, segun el contendiente priista,

sélo favorecia las criticas de los enemigos de la intervencion

del Estado en la economia.4

Sin embargo, este proplésito era tan ambicioso y complejo que
De la Madrid desde un inicio.lo restringié notablemente en su
contenido practico, al sefialar que su compromiso si se
restringiria al ambito de 1la administracién\pliblica.5 Dejaba al

resto de la sociedad decidir sobre la participacion que 1le
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corrgspondia. Con ello, practicamente anulaba el caracter general
de su proyecto moralizador.® El candidato presidencial del PRI
también limitdé su propia estrategia para evitar exhibir una
imagen consefvadofa, vya que temia de ser tachado de "moralista".’

Esto provocd que frecuentemente cayera en la contradiccién de

postular una renovacién global y, a la vez, sdlo la del sector

piblico. 8

A semejanza de otras campahas moralizadoras como la
ruizcortinista o la de Lépez Portillo, la propuesta renovadoré no
partia de una cuantificacién precisa de la corrupcién, sino de
una percepcidn, en buen grado subjetiva. De la Madrid senald 1la
imposibilidad practica de calcular la magnitud del fendmeno en
cuestion por la diversidad y naturaleza de sus manifestaciones.?
En consecuencia, la politica moralizadora estaria guiada, en
parte, pbr un un conjunto de creencias en la sociedad y en el
gobierno, sustentadas en criticas y demandas especificas. Para
modificar esa apreciacién popular del problema se recalcd el
parel fundamental de la comunicaciodén social. De la Madrid
ccnsidefaba que la campana contra la corrupcidén emprendida por
Lépez Portillo, en efecto, habia sido la mas profunda hasta
entonces por los precedentes que sentd --como el encarcelar ex-
secretarios de Estado--, sin embargo, consideraba que sufrio la

incomprension de la opinidén publica causada por la "deficiente"

informacion sobre sus medidas.lo

En el discurso delamadridista la corrupcidén en México era una
manifestacidén cultural: una desviacidén de los valores

cccidentales y autdctonos que conformaban 1la identidad
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nacional.ll Sufgia por causas multiples como la injusticia
social, el insuficiente desarrollo democratico y la falta de
solidaridad social. De acuerdo a esa ‘6ptica, laé practicas
corruptas eran publicamente rechazadas por el cdédigo de conducta
social: el hecho de que la sociedad fuera la que demandara la
moralizacién asi 1lo demostraba.12 Sin embargo,'al crearse
sistemas de corrupcidén en diversos ambitos de la vida publica y
privada lo gque se habia generado era una doble moral. En
coincidencia con Ldpez Portillo, esto para De la Madrid resultgba
en "rutinas de clandestina normalidad" o "intolerable cinismo".l3
Como no se trataba de un problema de origen en la sociedad --no
se buscaba crear una "nueva moral"--, sino de pautas "desviadas”

generadas con el paso de el tiempo, se podia revertir.

La corrupcion, segun este candidato presidéncial, era un
fendmeno politicamente disfuncional. Conciente de 1las posturas
que veian el proceso en cuestién como algo util para la
estabilidad de los paises subdesarrollados, las rechaié pues la
inmoralidad administrativa la consideraba en todo momento como
una patologia, como una "enfermedad social".l4 Incluso, para él,
el asunir la posicidén funcionalista derivaba en un dano social al
pernitir la consolidacién de la corrupcién como sistema. Dejarla
avanzar implicaba un riesgoso efecto para la integridad nacional:
debilitaba la cohesiodn interna al hacer prevalecer los intereses
de grupo y, ademas, volvia mas vulnerable al Estado en el
exterior, tanto por el prestigio demeritado de su sociedad como
por la falta de unidad.l5 En suma, el combate a la corrupcioén no

era solo una cuestién de moral, sino también una exigencia
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politica. Inclusive, se temia que el la irritacion ciudadana

generada por el problema condujera a una reaccién violenta si se

le dejaba desarrollarse mas.>®

5

Se anuncioé la ampliacién del concepto legal de corrupcién,
especialmente en torno a las variantes rentisticas, lo cual ya
implicaba en si un cambio cualitativo en torno a la forma de
enfrentar el problema, orientado tradicionalmente contra 1la
defraudacion. Se dejaba entrever que diversas conductas hasta.ese
momento legales pasarian a ser penalizadas, como, por ejemplo, el
nepotismo, el trafico de influencia, el conflicto de interéé,
entre otras. De la Madrid cuestionaba los supuestos beneficios
que para el funcionamiento administrativo traia el nombramiento
de familiares en los cargos publicos, ya que esa practica la
consideraba una de las fuentes de la ineficiencia. Lo que para
Lopez Portillo era una forma de designar paré garantizar 1la
coherencia y leéltad institucional, para el candidato oficial‘era

un reflejo del uso de los puestos publicos como patrimonio

personal.17

‘La extensiodn dél universo de conductas punibles también
incluia a las ya sancionadas, pues se detallarian diversas
modalidades que, por .estar ambiguamente estipuladas, no eran
castigadas en 1la practica. Era el caso, por ejemplo, de las
"prestaciones en especie" que se asigaban los funcionarios para
completar su salario --el uso particular de automoéviles
oficiales, empleados publicos o bienes publicos y el empleoc de

los gastos de oficina, viaticos y de representacion para fines
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personales.ls,Llama la atencién el interés, ai menos en el
discurso, de aﬁacar practicas politicas basfante arraigadas como
la del desvio de fondos publicos para propaganda y relaciones
publicas de los funcionarios, asi como el clientelismo; esta
ultima, considerada frecuentemente como tna de las bases de
cooptacidén y apoyo del régimen. Enfrentar estas costumbres
conllevaba el afectar profundamente ciertos tipos de relacion
gubernamental con sectores de la sociedad, por ejemplo, con los
formadores de opinidn p\‘xblica:19 se - planteaba cortar -‘las

relaciones corruptas entre los medios de comunicacién y los

funcionarios.

Estas tentativas modificaciones tenian también otras
implicaciones fundamentales sobre la naturaleza de la
organizacién vy funcionamiehto de la administracidn publica
mexicana. La incapacidad para dotar de salarios competitiveos vy
estabilidad laboral a los funcionarios ha sido vista como uno de
los principales estimulos del conflicto de intereses y de las
rutinarias compensaciones ilegales del salario con patrimonio y
personal publicos. De la Madrid no esquivé esta cuestidn y
postulo la transparéncia en los ingresos de los funcionarios --
una de las grandes incdégnitas para la ciudadania-- como punto de
partida para que la sociedad tomara conciencia de la retribucidn
gque se les debia otorgar a fin de contar con los mejores
individuos.?% E1 futuro mandatario sostenia una postura rigida
sobre la incompatibilidad entre funcion publica y negocios
.privados: no se trataba simplemente de evitar el conflicto de

intereses, sino también el dedicar tiempo y esfuerzo a labores
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ajenas a las responsabilidades gubernamentales. 21

Intimamente vinculadas con el problema de asegurar el apego al
interés publico estaban la cuestidén de la clase de funcionarios
con que contaba el gobierno y, sobre todo, la de. la forma de
seleccionarlos. Si la amistad, la relacién politica y el
parentesco eran factores relevantes en la toma de decisiones, se
debia en parte a que tambiéh lo eran para la designacién vy
sobrevivencia de los servidores publicos en un cargo determinado.
Por eso, para disminuir o desterrar esas practicas necesariaménte
se requerian meodificaciones estructurales en 1la gestién publica
para vincularla mas al mérito. A menudo De la Madrid anuncidé 1la

instauracion de un servicio civil de carrera para que 1los

nombramientos se basaran en criterios de competencia personal.22

De la Madrid no planted, sin embargo, una alternativa legal
para el problema de 1é promocién politica de los funcionarios
efectuada con cargo al patrimonio publico. Debido a que 1la
Administracién Publica se habia convertido ya para esas fechas en
el conducto politico privilegiado, el servidor publico con
aspiraciones politicas tenia que compartir su tiempo de gestidn
gubernamental y frecuentemente 1los recursos oficiales con 1los
dedicados a sus legitimas ambiciones de poder. Esta cuestidn se

mantendria irresuelta y constituiria una importante limitacion

para el éxito del proyecto moralizador.

El programa de "Renovacioén Moral" se dibujaba como el mas
estructurado y completo de todos los habidos en el periodo

posrevolucionario. Desde el punto de vista de nuestras variables
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disuasorias y estructurales asi lo parecia. En lo disuasorio, se
adelantaba una reforma del marco legal e institucional para la
prevencion, deteccidn y sancién de la corrupcion, incluida 1la
mencionada ampliacidén de las conductas punibles.23 Se promoveria
la depuracién administrativa al establecer un sistema de
inhabilitaciones?4 para los que incurrieran en actos corruptos.
Naturalmente se anunciaba la efectiva persecusioén de los delitos,
pero se establecia de antemano su caducidad, al menos en su
caracter profundo y vistoso. De la Madrid advertia los efectos
disfuncionales que para la estabilidad del sistema politico podia
traer el combate a la corrupcién y, por consiguiente, rechaéé
usar la coaccion o "tribunales de terror" para alcanzar 1la
moralizacién. 2> Inclusec, se mostrd cauto en la calificacion de
toda conducta considerada inmoral o corrupta como delictiva en el
Codigo Penal, ya que ese recurso era soélo para aquellas que la

sociedad --o el gobierno-- consideraba graves para el orden

colectivo.26

Perc a diferencia de las tradicionales campanas disuasorias,
De la Madrid confiaba mds en los cambios estructurales en 1la
gestion publica, por 1lo que anuncio una modernizacidn
adninistrativa, con miras principalmente a disminuir la amplia
discrecionalidad decisoria de los funcionarios --mejorar la
programacion, control y evaluacion y revisar procedimientos. Esta
iniciativa era una critica implicita a la reforma administrativa
lopezportillista cuando se definieron los rubros que requerian de
cambic interno: gestion financiera,?’ recursos humanos

--persistian practicas anejas como el abultamiento de ndéminas,
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los servicios personales pagados no devengados y los "ausentismos
tolerados"--28 Y recursos materiales =--el control, imparcialidad

y transparencia estaban sacrificados en aras de la eficiencia.??

El factor del control externo parecia que por primera vez iba
a ser relevante en el contenido de un programa moralizador. De la
Madrid pensaba propiciar 1la participacién colectiva en  1la
"Renovacion Moral" mediante el control social sobre el gobierno.
Sin embargo, el planteamiento fue bastante ambiguo. Se anunciaba
el acceso publico a la informacidén sobre el uso de los foﬂdos
publicos y sobre las remuneraciones de los altos funcionarios,
pero sin preverse nada sobre la posibilidad de iniciativa para
solicitar informacidn sobre otros rubros.30 ILa intervenciéﬂ del
Poder Legislativo a través de la Contaduria Mayor de Hacienda

solo se enuncio brevemente y sin ninguna propuesta de cambio.31

Dentro de los factores estructurales se proyectaba otra
.novedad en las politicas contra la corrupcién en México: la
modificacion de los procesos formativos de ‘los mexicanos,
.particularmente en el sistema educativo y en el de comunicaciodn
social. Ambos 4mbitos eran considerados como los futuros
"pilares'" de la Renovacién Moral. El1 objetivo era reforzar los
valores nacionales con el fin de apuntalar la solidaridad social

por encima de los intereses particulares.32

De la Madrid estructurd todas estas propuestas de medidas bajo
tres categorias. La primera era la formativa --estructural-- que
acabamos de mencionar. Enseguida, venia la preventiva, que

corresponderlia a los restantes factores estructurales, a traves
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de cambips en los procesos administrativos'paré contar con
mecanismos y "éeﬁaleS" que influyeran en la cénducta_bqrocrética.
Finalmente, la represiva, eminentemente disuasoria, compuesta por
los o6rganos de control y las reqgulaciones sobre el comportamiento
de los funcionarios vy empleados.33Las dos primeras vertientes
quedaron a cargo del IEPES, dirigido por cCarlos Salinas de
Gortari y la ultima seria desarrollada por Samuel del Villar y

otros juristas como los futuros procuradores Sergio Garcia

Ramirez y Victoria Adato.34

2) La "Renovacién Moral" en accién

En su toma de posesién, Miguel de la Madrid reitero las
practicas a desterrar por la "Renovacién Moral" que senald
durante su campaha, en especial el conflicto de intereses.
Consecuente con su decisién de responsabilizarse sdlo de 1la
moraiizacién del Gobierno, las acciones que anuncidé se limitaron
a ese ambito. Dispuso, en efecto, la creacidn de 1la Contraloria
Gereral de la Federacidén para ser el organo que administrara la
puesta en practica del programa. Resulta llamativo que sobre el
control externo, sdlo pidid la actitud vigilante de la Contaduria
Mayor de Hacienda sin proponer algun cambio en su funcionamiento,
de modo gue se mantendria el criterio del autocontrol del

Ejecutivo como la base del combate a la corrupciédn. 35

Desde un principio empezé a quedar claro el verdadero caracter
del proyecto moralizador. En el discurso presidencial las medidas
que se adelantaron tuvieron que ver bdasicamente con las variantes

disuasorias, esto es, la modificacién del cdédige de conducta vy
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los recursos de sancion. Las medidas de tipo estructural no se
mencionaron mas que en relacién a cambios en la administracién
del gasto, pero no sobre el resto dev los proceéos
administrativos. La modernizacidén administrativa quedod
inicialmente atribuida a otra secretaria: la Secretaria de
Programacion y Presupuesto. La intencién de que la educacién y la
comunicacién social fueran la base para la formacién de una
"nueva conciencia civica" para la vigilancia de la conducta tanto
del Gobierno como de los grupos sociales, solo se enuncié“sin

precisar su contenido; al quedar ambos rubros a cargo de de

dependencias distintas --Secretarias de Educacién Pudblica y de
Gobernacidén, respectivamente-- a las que se presentaban como
responsables

de la Renovacion Moral, parece haber alentado aun

mas su marginalidad dentro del proyecto.

A principios de la campana electoral, la propuesta
moralizadora se fundé basicamente en el problema de ética de 1los
funcionarios que senalaban la ciudadania y el propio candidato
del PRI. Sin embargo, para diciembre de 1982 ya habia surgido
otro factor que obligaba tambieén atacar la corrupcion: la crisis
econdmica. De la Madrid incluyd como uno de los diez puntos del
Programa Inmediato de Reordenacidén Econdmica, el refuerzo de "las
normas que aseguran disciplina, adecuada programacioén, eficiencia
y escrupulosa honradez en la ejecucidon del gasto publico
autorizado". Se buscaba‘ asi una estricta reglamentacidén para

evitar los dispendios y la corrupcidén ante la escasez de recursos

‘financieros. 36
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-La medidas disuasorias

a) el incremento de las sanciones legales a la corrupcién: la
reforma general del codigo de conducta oficial

El hecho de que el programa moralizador hubiera sido diserfiado
antes de que De la Madrid asumiera el poder 1le permitié mayor
orden y 1libertad para emprender su proyecto. Las primeras
acciones buscaran el establecimiento de la estructura legal e
institucional para 1la Renovacién Moral. En primer término, se
modificé a fondo el cdédigo de conducta burocratica a través de
una profunda reforma constitucional =--todo el Titulo Cuarto y los
articulos 22, 73, 74, 76, 94, 97, 127 y 134--37 y a los Coédigos
138

Pena y Civil, ademds de expedirse una nueva Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos. 32

El objetivo fue el de instaurar un régimen- de
responsabilidades Sficiales_realista y aplicable a los ma@s altos
funcionarios y personal politico de los otros poderes, asi como
el establecer las bases para el sistema de responsabilidades
oficiales, civiles, penales y administrdtivas de todos 1los
miembros de la Administracion Publica. También implicdé eliminar
el reégimen privilegiado de sancioén para la burocracia --como el
jurado popular--, terminar con las penas irrisorias o irreales
por excesivas para los actos corruptos, obligar a las instancias
estatales a contar también con un estricto régimen de
responsabilidades, asi como definir un marco de imparcialidad en

materia de adquisiciones y contratos de obra y servicios.

Estas reformas efectivamente implicaron un crecimiento de los

costos de la corrupcioén al incrementar la severidad de su
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castigo. En primer lugar, con los cambios penales se devolvié la
vigencia a la sancién de formas delictivas de servidores publicos
que habian sido derogadas con la legislacién de responsabilidades
de 1980 (desvio de fondos de su fin puiblico o pagos ilegales,
asignacion ilicita de fondos, valores o bienes, concusioén, cobro

de servicios personales, emplec de funciones publicas para fines

privados).

Ademas, se agregaron nuevas conductas delictivas, basicamente
de caracter rentistico (cuadro 1). Se sancionaron penalmente a
partir de entonces los servicios personales --por honorarios o
por empleo publico-- cobrados sin devengarlcs, el conflicto de
intereses, el ejercicio indebido de atribuciones y facultades, el
trafico de influencia y el wuso ilicito de informacion
privilegiada. Asimismo, el controvertido "enriquecimiento
inexplicable” fue sustituide por la figura del "enriquecimiento
ilicito", convertido en delito. Con ello se terminé formalmente

la libertad para incurrir en estas formas de corrupcion.

En segundo término, se hicieron notoriamente mas drasticas
las sanciones para el conjunto de delitos de funcionarios vy
erpleados publicos (ver cuadro 1l). Para empezar, a todas las
-formas de corrupcion previstas en el Coédigo Penal se les impuso
la destitucidn y la inhabilitacién; esta ultima, no estaba antes
prevista para algunas conductas ilicitas. Con ello se enfatizdé 1la
intencién depuradora en la Administracién para eliminar a los
_eleméntos contrarios al servicio publico. En cuanto a la sancidn

economica, se cambio el criterio de rango fijo --que con la
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inflacion provocaba al paso del tiempo el abaratamiento de los
costos de 1la corrupcién-- por un criterio mévil sujeto a 1la
variacién de los salarios minimos. Como se ve en el cuadro 6, los
cambios proporcionales en la pena fisica --prisién-- y en 1los
casos que ya.se sancionaba con inhabilitacién son sumamente
significativos, sobre todo para las formas rentisticas en

conjunto y para las de defraudacién que usualmente observaban

castigos minimos.

Tal vez la modificacidén mas importante consistid en 1la
variacién en las sanciones relativas entre las modalidades de
defraudacion y rentisticas que, como hemos visto, siempre fueron
bastante benignas para estas ultimas. No sdlo se buscéd igualar
las penas entre ambas variantes, sino también que los castigos
para las conductas consideradas tradicionalmente menos graves se

acercaran a los de las usualmente mas condenadas --el peculado y

el cohecho (ver cuadros 7 y 8).40

El cambio legal enfatizé simbolicamente el espiritu de
servicio a la sociedad --en consecuencia, el apego a ciertos
valores como la honradez, legalidad e imparcialidad-- que debia
privar en la funcidén publica él tratar por igual a funcionarios vy
empleados bajo la denohinacién genérica de "servidores publicos".
Esto provocéd la protesta de los sindicatos burocraticos, que
pedian diferenciar los distintos niveles burocraticos como factor
para la sancioén de conductas ilicitas. En diciembre de 1982,
cuando se aprobdé la nueva Ley de Responsabilidades, los diputados
priistas pertenecientes a la Federacion de Sindicatos de

Trabajadores al Servicio del Estado abandonaron el recinto
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legislativo.41:

A algunas de las conductas corruptas no se les consideré 1lo
suficientemente graves como para ser incluidas en el cédigo
Penal, sino simplemente c;mo faltas administrativas establecidas
en la nueva Ley de Responsabilidades de diciembre de 1982. Tal es
el caso del nepotismo o. las formas emparenéadas con ciertos
delitos, .por ejemplo, los servicios personales remunerados no
ejercidos a causa a comisiones, 1licencias u otros medios
otorgados de forma indebida. Algunas faltas efan equivalentes a
delitos y, por tanto, permitian en la realidad aplicar sanciones
menos rigurosas para practicas que de otro modo deberian ser
tratadas de acuerdo al Coédigo Penal. Los casos del uso de
recursos para fin distinto del asignado oficialmente --parecido
al delito de ejercicio indebido de atribuciones y facultades para
el caso del desvio de recursos de su fin publico-- o la donaciédn,
recepcion de dinero u obtencién de cargo o comisidén proveniente
de persona fisica o moral vinculada con las actividades oficiales
del funcionario --similar al cohecho-- son ejemplos de esas
conductas. Las faltas observaron un sistema para su sancidn
basado en la discrecionalidad de la autoridad administrativa para
aplicarla (desde un apercibimiento privado hasta la
inhabilitacidn temporal y sancion econdmica) e incluso existe la

posibilidad de no castigarla en ciertas situaciones. 42

Para evitar que este cuadro mas severo de responsabilidades no
derivara en efectos negativos para la estabilidad politica ni

fuera empleado como medio para dirimir pugnas politicas, se
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procedié a castigar, mediante reforma al Cédigo Civil, las
expresiones calumniosas contra los servidores publicos. De este
modo se establecié la figura del dano moral /para ‘determinar
sanciones econdémicas en esos casos.?3 sin embargo, esta
iniciativa fue la que causdé mayor resistencia dentro de 1las
propuestas moralizadoras pues se generd un movimiento de protesta
de varios sectores sociales, especialmente de los medios de
comunicacién y de los intelectuales, contra lo que se éonsideraba
un atentadec a la libertad de expresién.44 El régimen se mostrod
firme para sacar adelante la llamada "ley moral" , aunque para
ese fin tuvo que retrasar su aprobacioén para modificarla a fin de
despejar 1los temores sobre persecusidn injustificada de
periodistas por emplear informacidén gubernamental no autorizada.
Esta cuestionada reformé se complementaba con la iniciativa para
penalizar 1la "deslealtad" de 1los servidores publicos que
proporcionaran documentos © cualgquier dato sin permiso.

Igualmente, la protesta se generalizd al grado que la Camara de

Diputados desistid de aprobarla.45

b) la deteccidon y sancién de los actos corruptos: la campana
de persecusién de ex-funcionarios, 1la Secretaria de 1la
Contraloria General de la Nacidén y el sistema de control.

El segundo factor disuasorio, la probabilidad de descubrir vy
sancionar a quien ihcurre en actos corruptos, también se modifico
para hacer desalentar estos fendmenos. Para que no quedara duda
del compromiso permanente y alejar las temores de una campana
limitada a los primeros tiempos del sexenio, mediante reforma a
'la Ley Organica de la Administracioéon Publica se cred una

institucidén permanente, la Secretaria de la Contraloria General
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de la Federacidén, como eje del sistema de control que se habria

de establecer. 46

En un principio, en la camparia electoral se planted evitar el
incremento del aparato publico para manejar la estrategia
moralizadora. De ese modo, De la Madrid implicitamente respondid

negativamente a la posibilidad de crear una secretaria con esa

finalidad. Argumentd que la mayor burocratizacidén terminaba a

menudo en renovada corrupcidén. Del Villar afirma que se planteaba
creaf una unidad de contraloria, directamente adscrita al
presidente de la Republica y separada del juego politico de las
dependencias tradicionales, para lo cual su personal seria
integrado mediante un servicio civil de carrera.%? a1l parecer,
Carlos Salinas de Gortari, quien seria secretario de Programaciodn
y Presupuesto, sugiridé darle la forma de secretaria de Estado

para darle peso especifico respecto de las otras dependencias.

La esperanza de un control mds amplio a través de la accion
directa de la Contraloria General tuvo que matizarse. Al crearse
no se buscoé establecer un aparato de fiscalizaciodn
cuantitativamente mayor. De hecho, para demostrar que no se iba a
ccmbatir la corrupcién con mas burocracia, se formd con las
estructuras y recursos de las areas de control ya existentes en
otras dependencias y sdlo se les reunidé bajo el mando de una sola
organizacion; incluso, se disminuydé el personal,48 lo cual, a
menos de que se hubiera desarrollado una mayor productividad,
podria cuestionar la capacidad de esta nueva secretaria para

incrementar las posibilidades de detectar irregularidades
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administrativas.

A partir de esa estructura heredada del sexenio anterior, se
realizé una redistribucién organica de tal modo que ciertas &reas
de control perdieron importancia respecto de otras que ahora
ten@rian mayor jerarquia: la ex-Direccidn General de Control y
Auditoria Gubernamental de la Secretaria de Programacidén vy
Presupuesto pasd a integrar tres direcciones generales, la de
Auditorias Externas, la de Auditoria Gubernamental y 1la de
Control; la Subdireccidén de Responsabilidades, también“ de
Programacion y Presupuesto, adquirié nivel de direccion de area;
lo mismo ocurrid con las tradicionalmente olvidadas Oficinas de
Manifestacion de Bienes de las procuradurias. En cambio, las tres
dreas relativas a la fiscalizacién de bienes patrimoniales
--adquisiciones, obras publicas y bienes nacionales--, se

fundieron en una sola direccidén general.49

Ademas de esta secretaria, se ordend la instrumentacién de un
sistema de fiscalizacién en cada dependencia a través de
contralorias internas, cuyo detalle se verda mas adelante. Debido
a que se previd que el establecimiento tanto de este nuevo marco
institucional de control como de las medidas estructurales tales
--por ejemplo, el servicio civil de carrera, que se analizara mas
adelante-- tardaria varios meses, incluso anos, el gobierno de De
la Madrid tuvo que optar mientras tanto por iniciar la campana de
persecusiodon de ex-funcionarios a fin de mostrar la accién de la
"Renovacion Moral". Las primeras y escasas acciones de revision
fueron fundamentalmente auditorias financieras dirigidas en parte

hacia objetivos preestablecidos, tanto por ser senalados por 1la
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opinién publica o por su irrelevancia politica.

Debido a que las camparias de persecusién de ex-funcionarios
traian suspicacias politicgs sobre supuestos ajustés de cuentas
entre facciones y, en consecuencia, provocaban finalmente que se
diera marcha atras, Del Villar propuso que la Contraloria General
entrara en funciones hasta mediados del primer ano. Asi, la labor
de detecciodon de ilicitos se empezaria a realizar cuando la
denostacion al gobierno anterior que suele pfesentarse al inicio
de cada sexenio hubiera disminuido y, por tanto, se hubiera
despolitizado en alguna medida el ambiente para el control. Sin
embargo, Carlos Salinas de Gortari, nuevo secretario de
Programacion y Presupuesto, apoyado por Francisco Rojas, quien
seria secretario de la naciente Contraloria General, propuso

iniciar. la persecusion de ex-funcionarios desde un inicio y darle

amplia publiéidad; esta posicion fue la gque De la Madrid

adoptd.50

El ejercicio de 1la accién penal contra figuras del sexenio
anterior se inicid practicamente a partir de mediados de
diciembre cuando la.Procuraduria General de la Republica decidié
reactivar 1los procesos que habian quedado inconclusos con el
cambio de administracion, particularmente los casos de fraude en
el area de compras de PEMEX y enriquecimiento ilicito del ex-
gobernador de Morélos, Armando Léon Bejarano.51. Fue con este
ultimo con quien el nuevd régimen intentd demostrar publicamente
‘que el combate a la corrupcidén no iba a ser sdlo promesa. Sin

embargo, ese primer intento fracasdé en ese objetivo pues, aungque
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con gran publicidad en 1la prenSa se acéleraron_ las
investigaciones e, incluso, se obligé a ese ex-mandatario estatal
a comparecer, nada se hizo para evitar que huyera del pais.52 Ei
siguiente paso se realizé ya con la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacidén como actor principal de la campana de
persecusion. La caracteristica de la fase persecutoria fue en un
inicio la de evitar tensiones(de caracter politico de modo tal
gque los casos presentados a la opiniodn publica involucraron a ex-
funcionarios medios o superiores de reducida significacién
politica o cuyos supuestos ilicitos ya se investigaban desde el
sexenio anterior. Asi, en marzo alcanzdé notoriedad 1la deteﬁcién
de la ex-directora de Administracion y Finanzas de una
paraestatal, Productos Pesqueros Mexicanos. Se 1le acusaba de
fraude maquinado.53 A finales de abril sucedidé la consignaciodn
por la Procuraduria General de la Republica del ex-director
general del Nacional Monte de Piedad, acusado por la Contraloria
General de peculado y malversacion.?% En mayo, sé ejerciodé acciodn
penal contra el ex-director general de la Comisidén Nacional de 1la
Industria Azucarera, junto con otros funcionarios de esa entidad.
Este caso levanto mayor atencién por la implicacién de un sobrino
dél ex-presidente Ldépez Portillo, lo cual se interpretdé como un

signo de autonomia de la nueva administracién.>>

'El impacto de las aprehensiones en la opinidén publica tuvo que
ser administrado por el Gobiérno. Los encargados de 1las dos
dependencias que en ese momento asumieron el papel principal en
la campana trataron de dar significado a ‘las acciones vya

emprendidas. El contralor general Francisco Rojas rechazd que se
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diera una politica persecutoria sdlo para satisfacer a 1la
ciudadania.®® E1 procurador general de la Republica, Sergio
Garcia Ramirez, adopté una postura que tal vez estuvo en
contraposiciodn con ei interés de la Contraloria, urgida de
justificar su existencia: este funcionario preferia agotar otras
fuentes o recursos legales, morales y sociales de convencimiento
y de correccion y sdélo como ultima instancia aplicar 1la ley
penal.57 Sugeria evitar caer en una politica de terror que

trajera consigo otras formas de inmoralidad (arbitrariedad en: las

detenciocnes).

También desde el principio se establecieron los limites de
caracter politico de la camparfia de persecusidn, de modo que se
establecieran precedentes. En primer término, evitar una mayor
polarizacion al interior de la sociedad, exacerbada por la crisis
y las medidas econdmicas del final del sexenio anterior y gque
pudiéra amenazar la estabilidad politica. La critica a 1la
corrupcion en el sexenio anterior se enfocé durante los primeros
meses del nuevo gobierno contra Lopez Portillo. Las medidas
moralizadoras eran aprovechadas por los descontentos con el ex-
presidente, al gradd que incluso la utilidad de las declaraciones
patrimoniales fue puesta a prueba. En marzo, el conservador
Partido Accion Nacional solicité las mencionadas manifestaciones
de bienes de los altos funcionarios del cuestionado régimen. La
respuesta de la Procuraduria fue firme y sustentada en ellrecurso
tradicional del gobierno de impedir el acceso a la informaciodn
»oficial. Ningun impedimento legal sobre el uso reservado de

informacion personal fue invocado: la negativa se baso en que 1la
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ley no daba facultades a la autoridad para proporcionar copia o
constancia de las declaraciones; mas aun, se apoyaba en una
resolucioén de la Suprema Corte en tal sentido.’® En realidad, 1lo
que sucedidé fue que De la Madrid dispuso desde un principio el

mantenimiento de la confidencialidad de las manifestaciones

patrimoniales para tener un mayor margen de maniobra en la

politica contra la corrupcién.59

Asimismo, se traté también de evitar el rompimiento al
interior de la clase gobernante. En febrero se dio publicidéd a
la demanda del jurista conservador Ignacio Burgoa contra el
anterior Presidente y varios de sus colaboradores por peculado.60
El asunto levanté polémica ya que el sector oficial consideraba

ese intento como una venganza de los grupos empresariales por la

nacionalizacién bancaria de 1982.61 El Procurador, aungue
enfatizoé su apego a la aplicacidén de la ley, dejé claro que su
depehdencia no seria la gque romperia 1la estabilidad vy
propiciaria el divisionismo. Dias después se declaro 1la

inmprocedencia de la acusacidn y se recalcd que, al menos en lo

que tocaba a Lopez Portillo, no se trataria mas el asunto. %2

Habia un aspecto adicional en torno al riesgo causado por
proceder contra los altos funcionarios: el descrédito creciente
de los dirigentes de las instituciones publicas, situacién que en
la esfera oficial ya se consideraba un hecho. La campana contra
la'corrupcién podia alentar aun mas la falta de confianza en la
clase gobernante al presentar a la opinién publica la
confirmacién de los hechos que se rumoraban. La desconfianza en

la Administracion no paraba ahi, sino que se temia pasara a
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reflejarse en la gapacidad de la Nacioén para enfrentar la crisis.
El Presidente, desde un inicio, alertaba sobre los efectos
sociales del estancamiento econdémico al aparecer el pesimismo
colectivo sobre el futuro del pais y el surgimiento de discordias
entre grupos, réflejado en un cuestionamiento sistemdtico por los

adversarios del régimen sobre el modelo nacional seguido.

La campana habia reforzado su imagen depuradora con 1la

publicidad de 1los actos de 1la Contraloria y decisianes

presidenciales para reiterar el nuevo marco de responsabilidades
publicas --presentaciodon de la declaraciodn patrimonial, acuerdo de
austeridad, recordatorios contra el nepotismo, prohibicién del
culto a la personalidad, disposiciones sobre los obsequios.63
Para mediados de 1983, si bien 1la acumulacidén de casos
perseguidos de corrupcion se interpretd en los medios de
comunicacidén como evidencia de la efectiva lucha contra 1la
corrupcion, también impulsd la presién externa sobre el Gobierno
para proceder contra ex-funcionarios que senaladamente eran
mencionados como presuﬁtos culpables de ilicitos, por ejemplo, el
ex-director de la policia del Distrito Federal, el ex-director
general de PEMEX y el ex-regente capitalino. Esta circunstancia
ccendiciond la orientacidén de la "Renovacion Moral" y, por 1lo
mismo, determind las acciones oficiales en busca de la catarsis

intentada con las consignaciones.

Se trato de 1lograrla cuando en Jjunio, en efecto, la
Contraloria General denuncio al ya senador por Sonora, Jorge Diaz

Serranoc como corresponsable en el fraude en la compra de dos
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buques gaseros durante su gestidon al frente de Petrdleos
Mexicanos. En el caso estaban implicados también el anterior
gerente de Marina de la paraestatal y dos ciudadanos extranjeros.
Lo sucedido en torno a las investigaciones sobre diversos
ilicitos en esa entidad ejémplifica bien la dindmica propia que
genera el iniciar una campafia de persecusién. Desde el principio
del sexenio se acordé proceder a detectar las practicas corruptas
en la empresa petrolera, no sélo como una forma de saﬁear su
funcionamiento administrativo, sino también para ilustrar a.los
qjos'de la opinidén publica el compromiso moralizador del nuevo
gobierno. Claro esta, este ultimo propdsito se supeditarié al
objetivo de estabilidad politica, de modo que se le pusieron
limites como lo fue el no tocar al sindicato petrolero, pilar
vital al interior del movimiento obrero oficialista.®% rLas
indagaciones sobre la corrupcién en Pemex comenzaron con el caso
de fraude en la compra de equipos descubierto en PEMEX en las
postrimerias del sexenioc de Lépez Portillo.®> Aparte, en Estados
Unidos se ventilaban casos de soborno de companias

norteamericanas a funcionarios de esa paraestatal.

La reordenacioén administrativa de la compania petrolera fue de
los objetiﬁos prioritarios de imagen de la campana moralizadora.
Los actos de corrupcidén investigados se sucedieron de modo
intermitente. Aéi, en marzo de 1983, la propia paraestatal
presentd una denuncia por defraudacién en contra su area de
servicios administratives como parte de la "pausa dinamica" de la
empresa a fin de garantizar orden y una gestidén especialmente

honesta, que contrastara con el dispendioc y los "excesos" del
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pasado.66 Debido a que el Gobierno fomentaba la amplia cobertura
informativa de estas iniciativas moralizadoras, tanto los medios
de comunicacidén como los partidos politicos de oposicidn tuvieron
un entorno propicio para pedir la investigacién del propio ex-
director general de PEMEX.®7 El régimen de De la Madrid, temeroso
de dar cualquier prueba de propiciar la impunidad, no negaba que
habia abierto una investigacidén al _respecto.68 Esto alentdé aun
mas las solicitudes para proceder contra Diaz Serrano. Por eso,
la consignacioén de este prominente ex-funcionario se convirtié en

la prueba de la seriedad de la Renovacion Moral.

Con la solicitud de desafuero del senador sonorense presentada
por la Procuraduria a la Camara de Diputados se inicié un proceso
ampliamente difundido en los medios de comunicacién. Se llevé a
cabo el juicio de procedencia, que por otra parte demostraba 1la
validez de las reformas constitucionales, y finalmente, al

terninar julio, se le despojdé del fuero y se le aprehendis. %°

El suceso, si bien fue bastante apreciado, incluso, por
sectores de la oposicién y aun en el extranjero, desperto
suspicacias por catalogarse a Diaz Serrano como fallido
contrincante de De la Madrid en 1la carrera en busca de la
Presidencia. Se cuestionaba la imparcialidad de 1la "Renovacion
Moral", pues se recordd que el ex-diputado Lerma Candelaria y el
ex-gobernador Bejarano habian podido huir al extranjero.’% E1
éxito de imagen que causé la consignacion trajb nuevaménte como
contraparte la sensacidén de clima inquisitorial que algunos
percibian. Esto lo habia temido el Gobierno pues sdlo beneficiaba

a los enemigos del régimen. Por eso, una vez mas el procurador
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Garcia Ramirez reiterd que la sancidn penal era el dltimo recurso
del Estado democratico para el control social. Rechazaba, en
consecuencia, que la accién penal fuera la "llave maestra” de 1la
Renovacion Moral y, por el contrario, advirtié que el empleo
continuado de ese recurso, no sélo cambiaba el "sentido genuino"

de la Renovacion Moral, sino también crearia la sensacién de una

forma "inadmisible de tirania":71

No es 1la Renovacién Moral meramente un capitulo
del Coédigo Penal, ni éste el gaeviario que deba
leer la sociedad todos los dias.

También el Presidente tuvo que disipar las creencias en el fin
persecutorio como sustento del proyecto renovador. En su Informe
de Gobierno de septiembre del 83 lo primero que sefaldé en torno

al citadec programa fue que ni significaba persecusién ni tampoco

se podia medir por el numero de acciones penales.73

A pesar de lps temores de que se malinterpretara la campana
moralizadora, ésta prosiguié en su variante persecutoria. En
octubre se detuvo, Jorge Zendejas, extitular de Aeropuertos vy
Servicios Auxiliares en el sexenio anterior, acusado de fraude. ’?
Al contrario de lo que habia negado, De la Madrid no se esforzod
para que la "Renovacicdén Moral" pasara de ser una campana contra
la corrupcion circunscrita al gobierno. La continuidad de 1las
acciones en el Sector Publico parecia empezar a mover acciones en
otras esferas sociales. La critica a la opulencia de los lideres
sindicales forzo la respuesta de éstos, aunque limitada al plano
meramente discursivo moralizador. Dado que la atencidén sobre 1la

corrupcién en Pemex habia abarcado también a las practicas vy
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relaciones de su sindicato con la ent;dad --venta de plazas y la
adjudicacién de contratos de obra a esa organizacién:laboral--,
los dirigentes petroleros entregaron a uno de sus antiguos
colaboradores a la Procuraduria federal como demostracién de su
propia campana moralizédora.75 El hecho fue ampliamente criticado
pues se interpretaba como una simulacién, es'decir, el uso de un
"chivo expiatorio", sin embargo, De la Madrid expresamente
mantuvo su distancia de cualquier forma de intervencion oficial

en la persecusién de 1la corrupcidén en organizaciones no

gubernamentales.76

Las detenciones habidas hasta octubre de 1983 no lograron la
referida catarsis esperada o al menos en el grado deseado. Por
eso no se evitd que la opinidn publica pidiera la persecusion de
otros antiguos funcionarios, sefialadamente la del anterior jefe
de 1la policia capitalina. Sélo hasta enero de 1984 la
Procuraduria General de la Republica pudo girar orden de
aprehensioén en su contra. Para entonces ya habia huido al
extranjero. Hubo que emplear un largo proceso internacional de

localizacidn y extradicidén antes de encarcelarlo.’’

Antes habla ocurrido otro ejemplo de cémo el gobierno se podia
entrampar con su campaﬁa' moralizadora. Si bien los medios de
comunicacidén y la oposiciodn habian frecuentemente solicitado
investigar la gestidén del ex-jéfe del Departamento del Distrito
Federal, Carlos Hank Gonzalez, las autoridades guardaron silencio
‘en ese caso. Sin embargo, no pudieron evadir el tema cuando lleg¢

el momento de aprobar la cuenta publica del gobierno capitalino
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de 1982. La Contaduria Mayor de Hacienda habia alentado 1la
presion por mayores indagaciones al reportar multiples
irreqularidades, aunque debe aclararse que ese 6rgano revisor no
pretendia en lo absoluto fincar responsabilidades pues sdlo se
limitaba a hacer recomendaciones y pedir aclaraciones a sus
observaciones. Aunque minoritarios, 1los partidos de oposicién
lograron captar la atencion de los medios de comunicacioén y del
Gobierno al protestar por la pretension oficial de aprobar 1la
cuenta sin mayor investigacic‘m.78 La Comisién de Programacién vy
Presupuesto de la Camara de Diputados aceptd que, segun 1la
revisioén de las cuentas publicas tanto del Gobierno Federal como
del Distrito Federal "se relajé la disciplina, se propicié el
derroche y hubo deshonestidad" en el ultimo ano de la gestidén de
Loépez Portillo.’? para proceder a la aprobacidén del manejo de las
finanzas publicas del 82 con un ambiente mas tranquilo se decidid
proceder contra un colaborador del ex-regente de la Ciudad de
México, el anterior delegado en Coyoacan, Leopoldo Sanchez
Duarte, acusado con otros trece funcionarios por cohecho,
peculado y fraude con obras no ejecutadas, compras ficticias vy
desvio de fondos.80 Llama la atencién que por la presidén desatada
sobre la Camara de Diputados haya .sido la Contaduria Mayor de
Hacienda la que denuncié los ilicitos,’ya que este organo habia

pasado inadvertido en todas las campanas moralizadoras habidas en

México.

Para demostrar que no sdélo los funcionarios del periodo de
Lopez Portillo eran la meta de las acciones penales, se consignd

a miembros del nuevo régimen tales como el delegado del
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Departamento del Distrito Federal en Coyocacdn y el director
general del Instituto Nacional Indigenista. Claro estda, no eran

figuras politicas de relevancia ni cercanas al circulo de

colaboradores del Presidente.8l

La campana de persecusién de funcionarios con amplia difusién
en los medios de comunicacién llegé a su fin en 1984, en primer
lugar, al disminuir con el paso del tiempo la presidén externa
para combatir la corrupcién. En segundo lugar, los odrganos de
fiscalizacién debian de empezar a dedicarse fundamentalmente é la
revision de los actos de la administracién en curso. A este
respecto, hubo incluso que proceder de manera publica contra
quienes pretendian aprovechar el combate a la corrupcién para la
venganza politica contra funcionarios del nuevo sexenio. En marzo
de ese ano, la Procuraduria General de la Republica recibié una
denuncia por'supuesto peculado contra Jesus Reyes Heroles,
secretario de Educacidén y uno de los mds reconocidos politicés e
idedlogos del sistema.82 para que quedara sentado el precedente,
se demostrd la falsedad de los cargos y se pfocesé por difamacioén

a quienes los presentaron.

En tercer 1lugar, la corrupcién puesta a la 1luz con el
programa renovador fue utilizada en los Estados Unidos como medio
para criticar al pais y a su Gobierno, sin distinguir entre el
régimen anterior y el de De la-Madrid; En febrero de ese anho, el
jefe del Comando de la Zona Sur del ejército estadunidense
calificé a México comoc el problema numero uﬁo para la seguridad
nacional norteamericana.83 Bésado en supuestbs informes de

inteligencia, presenté a 1las autoridades mexicanas como
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"absolutamente" corrompidas. Pero el hecho que causdé honda
controversia fue el que‘se‘sucité cuando De la Madrid realizaba
una visita de Estado a Washington. En un influyente periédico de
la capital norteamericana se publicaron articulos donde se
atacaba al Gobierno mexicano por corrupto y, mas aun, se
denunciaba que De la Madrid habia acumulado una millcnaria suma
de ddélares depositada en suiza.8% E1 hecho provocé la censura al
diario y a los articulos en México y una airada respuesta del

Gobierno, no sélo al periddico, sino también al gobierno de

Ronald Reagan.

Estos efectos disfuncionales de 1la campanfa contra 1la
corrupcién fueron el aspecto mads relevante que sobre 1la
"Renovacion Moral" traté el Presidente durante su Segundo Informe
.de Gobierno. Con el antecedente de 1la calumnia hacia el
secretario de Educacién y hacia €l mismo, enfatizd su rechazo a
permitir que conflictos entre facciones politicas se solucionen
mediante un distorsionado uso de la campafia moralizadora.
Considerod positiyos los resultados de su estrategia en cuanto a
que si logré en varios sectores la creencia en la realidad de su .
compromiso electoral y, sobre todo, de que se habia tratado de
demostrar que no era solo una cruzada anti-corrupcioén, tipica de
principiocs de sexenio. El. problema que enfrentaba De la Madrid
era el de proseguir con el programa'de moralizacion sin verse
afectado por los efectos negativos que ya mostraba =--"las

campanas de intrigas y calumnias con las que se nos quiere

‘manchar o atemorizar". 85
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La vistosa campafia contra ex-funcionarios no fue 1la tnica
expresion del programa moralizador, como popularmente se asume
con este tipo de estrategias. E1 gobierno de De la Madrid si
tratd, aunque parcialmente, de instrumentar reformas que
cualitativamente modificaran 1la funcién publica. Fue en 1984
cuando se pudo hablar de la instalacion de la mayor parte de la

estructura de control para combatir la corrupcién.86

Para estudiar la permanencia y orientacidn de las medidas
disuasorias referidas al sistema de control nos auxiliaremo; en
donde sea necesario del caso de las adquisiciones y obras
publicas. La labor de fiscalizacion de la Secretaria de 1la
Contraloria General de la Federacion se realizé con base en el
muestreo y de forma discrecional especialmente a partir de 1984.
En algunos casos, como en las auditorias de adquisiciones, 1la
laber empezd a ser relevante hasta varios anos después; véase el

siguiente cuadro:

Auditorias terminada587

1983 1984 1985 1986 1987

Auditoria de
adquisiciones 9 9 22 26

Auditoria de
obras publicas 13 27 25 27 43

De este modo, por su reducida magnitud, el control directo de
la nueva dependencia siguidé el patron de revision por excepciodn

que provenia desde la Secretaria del Patrimonio Nacional. Esto

era de esperarse por la negativa a aumentar el personal de

inspeccién.
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Para demostrar que, sin embargo, si se iba a ampliar

notablemente la cobertura de control, la Contraloria General

contraté auditorias externas realizadas por firmas privadas para

revisar la mayoria de 1as\.e'mpresas‘pﬁblicas.88 Esta medida, que
fue una de 1las de mayor alcance para la supervision
gubernamental, estaba 1imitada al sector paraestatal y se basd en
el tradicional énfasis en el combate a la defraudacidén pues sdélo
se revisaba 1la situacién financiera. En 1las compras Yy
construcciones publicas, por ejemplo, las auditorias extefnas
s6lo protegian el interés econdmico y no buscaban detectar

modalidades rentisticas que en la adjudicacién de los pedidos vy

contratos pudieran haber surgido.89

Cuando se ejercid vigilancia sobre procesos relacionadas mas
con posibles practicas rentisticas que con las de defraudacion,
el <control se dirigio repsecialmente a aspectos menos
discrecionales como, por ejemplo, el contenido y expedicién de
convocatorias de concursos, aceptacién de concursantes
--elementos detallados en la normatividad. En cambio, la revisidn
fue notablemente menor en la etapa sujeta a mayor arbitrio: 1los
fallos de adjudicacién.go Mientras, los auditores se preocuparon
por asistir a actos de abertura de ofertas, ese interés fue

notoriamente menor para los actos donde se decide a quien se le

otorgan los pedidos o contratos.

Esto se ha debido tradicionalmente a la amplitud de criterios
a tomar en cuenta para la asignacién de pedidos o contratos de

obra --sobre todo en estos ultimos, al involucrarse aspectos
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técnicos de ingenieria-- y sobre los cuales los 6rganos de
control se encontraban en desventaja por su falta de de
conocimiento especializado para dictaminar =--su personal estaba
principalmente conformado por contadores publicos. El problema de
desconocimiento técnico se traté de solucionar en la fase de
ejecucion de los contratos: en 1984 la auditoria técnico-
financiera con dictamenes de ingenieria dio lugar a varios
procesos de responsabilidades por irregularidades detectadas.?l

Aun asi, ese tipo de supervisién fue excepcional.

El control disuasorio directo de 1la Secretaria de 1la
Contraloria se complementaba con el registro del patrimonio de
los funcionarios. Se intenté darle utilidad por primera vez a la
supervision de 1los ingresos y propiedades de una parte de 1la
burocracia: la de confianza. Se buscaba. que ya no fuera un
recurso publicitario como lo habia sido en el pasado y, por el
contfario, se convirtiera en la base para el control de 1los
funcionarios. En pfimer lugar, al reducir legalmente el universo
de quienes debian presentarlo =--sdlo fun:ci.onarios y tambieén
determinados empleados de 4&reas sensibles a practicas
corruptas--, se pretendia hacerlo manejableg2 Yy, en segundo
término, .al estipular la entrega de una declaracién anual, se
buscaba la revisidén permanente. El unico inconveniente fue que,
debido al numero de declaracicnes, su control tenia que ser
sumamente selectivo al gradd de castigarse mas la falta de

presentacion de la citada manifestacion patrimonial que el

enriquecimiento ilicito y delitos conexos.
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La Contraloria se dedicé principalmente a 1la revisién
documental de esoé reportes, cuya informacion era facil de
falsear para hacerla concordar con las remuneraciones que un
funcionario ganaba. legales. En cambio, la revisién fisica de los
bienes declafados fue sumaﬁente excepcional. De ahi que mientras,
por ejemplo, en 1985 se destituyé a 27 funcionarios por no haber
manifestado sus bienes y se sanciond a casi 1 400 por entregarla
extemporaneamente, sélo se revisaron documentalmente mil
declaraciones y unicamente se efectuaron 40 investigaciones de

campo para comprobar la veracidad de aquellas en que existian

presuntas irregularidades: sdlo un caso ameritdé denuncia penal.93

El recurso del control patrimonial se enfrenté ademas al hecho
de ser una de las medidas disuasorias menos tolerables para los
funcionarios al implicar la revelacion de informacién personal.
Aun mas, la Contraloria tuvo que justificar la constitucionalidad
de las visitas de sus inspectores a los domicilios de 1los
servidores pdblicos.94 De ahi que tal vez fuera no sélo la
restriccion presupuestal, sino también el temor a crear un clima
persecutorio lo que llevd a la Contraloria a evitar profundizar
las revisiones fisicas, aunque la presentacion de 1las

declaraciones tendiera a convertirse en un fin en si mismo.

otro control patrimonial adicional que definitivamente tuvo
una finaiidad mas simbdlica que real fue la del registro de los
obsequios. La prohibicién para aceptarlos de persbonas vinéuladas
a sus funciones oficiales llevé a crear una oficina para recibir
regalos. Evidentemente no habia mecanismo alguno para impedir la

practica que se pretendia desterrar ni evidencia de que la
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prohibicién se hubiera cumplido. De la Madrid decia en sus

iltimos anos de gobierno que esa costumbre casi se habia

eliminado,95 pero se basaba en los informes de la Contraloria

sobre los obsequios entregados voluntariamente por algunos
funcionarios. El hecho de que la dependencia hubiera recibido una
cantidad reducida de esos articulos -~788 en seis anos~- mas bien

reflejdé la inobservancia de la norma que su cumplimiento.96

Fue con el nuevo esquema de control interno en :.las
dependencias y entidades con el gque se buscoé el incremento

cualitative y permanente de <deteccién y sancién de

irregularidades. Aunque en el sexenio anterior practicamente en

todas las dependencias del Ejecutivb y en la mayoria de las
entidades se crearon unidades de control --producto de la reforma
administrativa de Lépez Portillo--, la novedad introduc;da fue su
ubicacién jerarquica dentro de 1los niveles superiores:
equivalente al de ofiéialia mayor.97 Esto le permitia una mayor
autonomia para la gestidén de sus recursds --y autoridad para

inponer sus soluciones.

Las contralorias internas, aungque no se subordinaban
organicamente a la Contraloria General, por la relacion funcional
que tenian estaban obligadas a presentar un programa anual de
auditoria con las modalidades que les dictaba esa dependencia
controladora.?8 Asi, debian preverse no sdélo las auditorias
financieras, sino también las de adquisiciones y obras publicas,
ademas de aquellas especiales que fueran necesarias por la

naturaleza del organo a vigilar. Las contralorias internas, sobre
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todo en el sector central, se conformaron en su interior con

subcontralorias, con nivel de direccién general, encargadas de

las funciones de auditoria y supervisién. Estructuralmente,

durante los primeros afios de la administracién delamadridista
queddé asi establecido un marco institucional de deteccidén y
sancidén incrementado tanto en autoridad como en capacidad de

control en comparacién con el que le precedié.

Sin embargo, este esquema organico general de vigilancia a

través de la Secretaria de la Contraloria General de‘ la
Federacién y de 1las contralorias internas enffenté dos
limitaciones fundamentales: su cardcter politico como dérganos de
autocontrol tanto del Ejecutivo en general como de sus grupos
burocraticos, y la capacidad de recursos con que se le dotd a lo

largo del sexenio, sobre todo ante la crisis.

La fiscalizacidon de la administracién publica sobre si misma a
través de sus propios o6rganos de control fue el criterio de
control en el que se basé la "Renovacién Moral". El control
externo politico ejercido por los otros poderes federales no fue

objeto de esa politica contra la corrupcion; la vigilancia

ciudadana =--el otro control no realizado por el propio
Ejecutivo--, como se vera, se introdujo de manera bastante
limitada.

El sujetarse al esquema de autocontrol planted desde
un principio a sus disenadores el conflicto entre 1la
imparcialidad Y la lealtad de la burocracia. Al recaer el
control de las entidades y, sobre todo,_de las dependencias en
sus contralorias, era evidente que no se modificaba la regla no

escrita que establecia que el titular de una secretaria o de una
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empresa paraeStatal era el &rbitro de 1la moral.idad en su
jurisdiccién. El1 contralor interno, para proceder contra un
funcionario de los mandos superiores, debia esperar acuerdo del
titular del organismo, de quien dependia. Como expresaron algunos
contralores internos del periodo de De la Madrid, efectivamente
hubo apoyo politico para llevar a cabo las medidas de control y
el nivel jerarquico que se les otorgd auxilié en ello.®? gin
embargo, la posibilidad de proceder contra los servidores
'pﬁblicog estaba 1limitada: se perseguian, sin duda, slés
"menudencias", pero sin poder acceder a donde habia protecciodn
de, por ejemplo, un secretario. 100 Inclusive, continuamente y a
pesar de su mejorado nivel jerdrquico, 1la posibilidad de
investigar una determinada operacion irregular se enfrentaba con
la resistencia natural de los presuntos responsables y a la falta

de respaldo institucional para obligarlos a cooperar. 101

Para percibir de manera ma&s nitida el problema organico que
afrontaban se puede ver con las compras Y obras. En las
adquisiciones, segun el monto implicado, los pedidos debian ser
firmados por el oficial mayor, el director general de recursos
materiales y servicios generales, el director de 4&rea, el
subdirector o el jefe de departamento implicado. Cuando 1los
pedidos de mayor cuantia quedaban sujetos a la aprobacidén de un
funcionario de nivel jerarquico similar al del contralor interno,
la accién contra cualquier irregularidad atribuible al primero
dependia de la decisidén del superior de ambos. En el caso de las
obras publicos, la dificultad era aun mayor, phes en las

operaciones principales que ameritaban concurso, el fallo podia
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ser avalado por el propio secretario.*V“ De existir alguna
situacidn sancionable, el titular del &rea también podria ser
corresponsable. Ante una situacién semejaﬁte, al contralor
interno sdlo le quedaria denunciar a su propio superior ante la
Contraloria General. Posiblemente, uno de los efectos de este
tipo de enfoque de control fue que, en la medida de sus
posibiiidades, las contralorias realizaron auditorias vy

revisiones, pero descuidaron el seguimiento de los correctivos

por las dificultades para poder imponerlos.

Para disminuir las criticas a la falta de autonomia de las-
contralorias internas la Secretaria de la Contraloria recurrid a
tres tipos de medidas: el mecanismo de denuncias ante ella, la
revision de los nombramientos de los contralores internos y la
designacién de representantes en las dependencias y entidades.
De la primera nos ocuparemos mdas adelante al tratar las variables
estructurales, por lo que a continuacidn analizaremos’l&s otras
dos. Formalmente, los encargados de las contralorias internas
debian cqntar’ con el visto bueno de la Secretaria de 1la
Contraloria con base en la demostracion de la experiencia en la
materia y la aptitud para manejarse imparcialmente.103 En
efecto, la mayoria de los contralores nombrados a inicios del
sexenio en el sector central y en las principales paraestatales
fuercn contadores publicos con.trayectoria en areas auditoria y
sin vinculos profesionales directos con 1los titulares de 1las
unidades. Sin embargo, no faltaron las excepciones a la regla:
existieron en 1984 al menos cinco casos de dependencias donde el

contralor interno habia sido funcionario de la camarilla del
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secretario en afios anteriores y no falté quien careciera de 1los
requisitos profesionales necesarios. Ccon 1los cambios de
secretarios de Estado ocurridos a lo largo del sexenio, el
nombramiento de nuevos contralores con base en la pertenencia al

circulo cercano del titular de la dependencia aparecié en mas

casos. 104

El conflicto entre imparcialidad y pertenencia al grupo
enfrentd, incluso, a los miembros de los d6rganos de control a un
problema de identidad. Como se aprecidé en una de las secretarias
con mayor numero de operaciones de la mas diversa indole a
fiscalizar, la de Agricultura y Recursos Hidraulicos, 1la
contraloria interna sufrié la presion de varios de 1los
funcionarios de nivel superior, quienes se resistian a aceptar la
deteccidn y represidén de conductas como accién principal de ese
érgano revisor: buscaban que tuviera un enfoque mis "amable", de
orden eficientista. Para el Oficial Mayor de esa dependencia, la
contraloria interna debia dedicarse fundamentalmente a "cuidarle
las espaldas al secretario™, modo sutil de sugerir que evitara
crearle problemas con su labor de persecusiodn de
irregularidades.105 Ademas, y en eso coincidia también un
subsecretario, se veia a la contraloria como una unidad que no se
integraba claramente al "equipo" del secretario, por lo que se le

conminaba a ello, precisamente a través de una actitud menos

punitiva.106

La Contraloria General de la Federacidn tratd de introducir

representantes suyos en las 'dependencias; --delegados-- Yy
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entidades --comisarios-- como un modo de control exferno en esos
érganos. Sin embargo, su funcién estaria condicionada por el
temor de la Secretaria mencionada de involucrar a sus delegados o
comisarios en acciones operativas.107 Esta situacion 1llevé a
disminuir su capacidad de fiscalizacidén para evitar duplicar las
funciones de las contralorias internas y, por tanto, esos agentes
externos se dedicarian fundamentalmente a inspeccionar a esos
6rganos de control y a revisar documentalmente la situacidn
financiera, presupuestal y operativa de las &reas, sin capacidad
real para indagar sobre los procesos internos.1%8 En esto
contribuydé otro factor: estos representantes debian de estudiar
varios organismos a la vez con un equipo de trabajo reducido. 109
Ademas, el énfasis se puso en las entidades paraestatales vy
débilmente se trato de intervenir en las dependencias al grado de
que so6lo algunas de ellas tuvieron delegados. Como razodn para
esto ultimo, podria haber estado el rechazo de algunos
contralores internos, como el de la Secretaria del Trabajo Yy
Previsién Social, para aceptarlos por la duplicidad de funciones

y conflictos que se podian generar entre sus unidades. 110

La debilidad de los comisarios y delegados se manifesto
también en la fuerza de sus decisiones. Por ejemplo, a pesar de
poder establecer y denunciar irregularidades graves ante 1los
érganos de gobierno de las entidades, sus resoluciones no pasaban
de ser opiniones.111 Con ello se traté de evitar dificultades con
lbs érganos de control interno, cuyas decisiones presentaban un
caracter mas imperativo. Los comisarios debian esperar que el

érgano de gobierno tomara como suyas sus recomendaciones para ver
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ponerlas en practica.

Los recursos para la Secretaria de la Contraloria Y para los
organos de control interno fueron la otra condicionante esencial
para el éxito de la disuasién basada en la deteccién y sancion.
Dos factores enmarcaron lo sucedido en el sexenio: el temor a
aparecer como OJrganos costosos al erario publico y 1las
restricciones impuestas por la crisis econdmica. Mientras el
primero provocd una insuficiencia estructural para poder ampliar
el universo de las acciones de control, el segundo mandd a la
Renovacioén Moral a un plano menor dentro de las prioridades del

programa de gobierno en ejecucién, sobre todo a partir de 1985.

Tal vez, con la experiencia habida en el pasado respecto a 1as
criticas que consideraban a los 6érganos de control como
supérfluos y dgeneradores de mayor burocracia, la Contraloria
General de la Federacidn se preocupé por mostrar publicamente su
minimo costo, nunca mayor de 0.2% del presupuesto y recalcé que
era la dependencia con menor gasto asignado. Lo mismo ocurridé con
las contralorias internas, a las que se les rececmendd no recibir
mas alla del porcentaje antes mencionado. 112 Aunque 1la
Contraloria General considerd que esta limitacién no afectaba sus
objetivos de control, lo cierto fue que continuamente no logro

alcanzar sus metas, lo cual implicaba una disminucién de su

potencial disuasorio.l13

La restricciodn presupuestal ocasionada por la crisis econdmica
fue fundamental para la pérdida del impulso del programa de

"Renovacién Moral". En 1984 su reducido presupuesto alcanzé su
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mayor porcentaje de participacién dentro del gasto destinado a
las dependencias federales y después, a partir de 1985, con 1las
medidas de austeridad disminuyé (cuadro 9). El1 nivel de
crecimiento anual de su presupuesto fue frecuéntemente menor que
el del gasto de todo el Sector Central. Aun mas, las dependencias
que recibian usualmente las partidas menos cuantiosas =--las
procuradurias, las secretarias de Gobernacidén, de Relaciones
Exteriores, del Trabajo y Previsién Social=-- incrementaron en el
periodo sus presupuestos en una proporcién mayor e, incluso,
aumentaron su participacién porcentual. Particularmente, 1las
procuradurias, o6érganos gque al igual gque la cOntraloria; ée
encargaban del control de conductas, recibieron una mayor
prioridad --la General de 1la Republica, debido al combate al
narcotrdafico, asunto de creciente importancia en el interés
gubernamental-- mientras la abocada a la supervisicén del

comportamiento burocratico perdié importancia (cuadro 9).

Este problema ‘del gasto se vincula con el conflicto entre el
enfoque moralizador y el eficientista. La Contraloria General no
ha tenidc bien definida su funcidén principal: como drgano de
control social --encargado del cdédigo de conducta de 1la
burocracia-- o como 6rgano de eficiencia administrativa-
presupuestal. El mayor énfasis legal en las conductas rentisticas
Y su mayor persecusiéﬁ pareqieron en un inicio llevar a ver a la
Contraloria desde una dptica mehos contable y ma&s parecida a 1la
aplicada a las procuradurias, sin embargo, el peso de 1la
tradicién y el perfil de sus propios servidores publicos --

principalmente contadores publicos-- finalmente provocaron que su
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accién se sujetara al principio de controlar sélo en la medida en
que no saliera mas costoso que lo controlado. El combate a 1los
modos rentisticos, desde ese ultimo punto de vista, era dificil
de apoyar pues varias de sus manifestaciones --trafico de
influencia, conflicto de i‘nterés-- no podian ser cuantificadas
como la defraudacidén ni tampoco necesariamente tenian un efecto
medible en las finanzas publica. Veamos esto en relacidén con las
adquisiciones y obras publicas. En la revision de los procesos de
licitacién publica =--convocatorias, bases, presentacién de
ofertas, féllos-- las principales irregularidades no podian ser
estimables en dinero pues se referian a hechos tales como la
descalificacidén injustificada de un participante, el contenido
incorrectc de las convocatorias y la falta de informacién para
los concursantes.l!? Estas situaciones podian originar actos de
corrupcioén o simplemente de ineficiencia. En esos casos, la labor
de la Contraloria no era en primer término la de evitar 1la
defraudaciodén, sino 1la preservaciéon de un modo determinado de
conducta. Con este tipo de acciones preventivas, si se siguiera
el principio contable ya mencionado, la Contraloria no hubiera
encontrado forma de justificar su existencia. Para fortuna de
esta Secretaria, sus acciones contra la defraudacién o para
fincar responsabilidades cuantificables por negligencia o
descuido le permitian reintegrar reclursos.desviados o evitar
gastos innecesarios a la Hacienda Publica en montos mayores a los
de su costo. Eso servia para evitar posibles criticas a sus

actividades cuyos resultados no son medibles en términos

monetarios.
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Tanto la Secretaria de la Contraloria como las contralorias
internas se vieron afectadas por la reestructuracion
administrativa de 1985, al igual que el resto del sector central.
La citada dependencia tuvo que disminuir sus direcciones
generales Yy otros odrganos internos, aunque las A&areas de
fiscalizacion fueron de las menos afectadas. Su personal se
redujo en un 20%.115 Las contralqrias internas, por.su parte,
sufrieron principalmente cambios en el nivel jerarquico de sus
unidades internas ya que ias subcontralorias frecuentenente
tuvieron que rebajar su posicién de direcciones generales a
direcciones de 4&rea, cuando no a subdirecciones, con los

consiguientes efectos en disminucién de recursos y autonomia.

La labor represiva permanente de la "Renovacién Moral” evitod
sustentarse en el recurso penal, en parte, por lo tardado de 1los
procesos Jjudiciales y por las suspicacias politicas que se
genefan. Sin embargo, encontré en el nuevo cuadro de
responsabilidades administrativas el medio para llevar a cabo 1la
sancion de la corrupcién. Como sé aprecia en el cuadro 10 La
Contraloria solicité el ejercicio de 1la accidén penal para un
nimero reducido de casos. En cambio, las sanciones de caracter
administrativé impuestas por tanto por esa secretaria como por
las contralorias internas fueron considerables; ésta labor de
control era bastante .limitada antes de 1982. El1 castigo por
responsabilidades administrativés, aunque era menos severo Yy,
por tanto, generaba un menor efecto disuasorio que el aplicado por
responsabilidades penales, implicé un cambio cualitativo en el

combate a la corrupcion emprendido por ese gobierno.
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-La modificacién a los factores estructurales de la corrupcién
a) el peso de las actividades del gobierno

El unico factor estructural que potencialmente pudo haber
disminuido las oportunidades de corrupcién fue el del peso de las
actividades gubernamentales. La magnitud de varias de 1las
operaciones susceptibles de involucrar actos de corrupciodn estuvo
condicionada por 1los efectos de la crisis econdmica: no sdlo
afectaron negativamente el volumen de recursos monetarios regles
implicadeos en multiples programas gubernamentales, sino también
redujeron diversas funciones que podian originar practicas
rentisticas, sobre todo si se vinculaban a 1la actividad
econdémica, por ejemplo, el otorgamiento de 1licencias, permisos,
subsidios, importaciones. Por ejemplo, mientras las adquisiciones
no variaron significativamente en su participacion en el
presubuesto del Sector Publico, la proporciodn del gasto dedicada
a ias obras publicas se redujo considerablemente (cuadro 5). De
este modo, la expansién de las inversiones publicas, que en el
sexenio anterior fue vista como una de las causas de la crisis de
dorrupcién que se genero, durante la Renovacién Moral se vio
frenada y, por tanto, colateralmente posiblemente desalentd el

crecimiento de la corrupcidén resultante de ese factor.

b) los cambios en las estructuras y procesos administrativos

Los procesos administrativos y las caracteristicas de 1la

funcion publica, como se vio, también fueron considerados por el
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programa de "Renovacién Moral" como fuentes de corrupcién,
especialmente debido a cuatro factores: los engorrosos tramites
que promovian el soborno para ser agilizados, la amplia
discrecionalidad de los funcionarios en la toma de decisibnes, la
inestabilidad laboral de los funcionarios piblicos y los bajos
sueldos. Mientras los dos primeros estimulaban particularmente
las formas rentisticas de la corrupciodn, los restantes servian de

alicientes para todo tipo de practicas deshonestas.

De la Madrid, desde un principio, enfrentdé la cuestidén de los
sueldos de’' los funcionarios. Se propuso, en primer 1lugar,
hacerlos transparentes ante la opiniodén publica para, a partir de
ahi, buscar un segundoc objetivo: pagarlos en cantidad suficiente.
En la practica sdlo se consiquié la primera finalidad =--se
publicaron las remuneraciones de los mandos superiores-- sin
poder proceder a la siguiente. La crisis en las finanzas publicas
fue déterminante en este resultado. El Presidente habia aceptado
que mediante "triquifiuelas" legales se compensaban en el pasado
las remuneraciones del personal de confianza. Asi, para
clarificar ante la ciudadania el monto de los sueldos empezd por
prohibir esas formas adicionales de allegar recursos aylos
‘servidores publicos medios y superiores. Ademas, alentado por la
necesidad de ahorrar recursos al Erario, dispuso no pagar a los
funcionarios por su participacién en los drganos de gobierno de
las paraestatales pues considefaba que esa labor era parte de las
funcicnes inherentes al puesto que ocupaban.11® por otra parte,
expidioé un acuerdo que prohibia las remuneraciones "en especie"

para --el uso particular de vehiculos oficiales, bienes vy
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personal publico-- y las formas simuladas de asignacidén de

ciertos gastos oficiales --de representacién y viaticos-- para

fines privados. 117

El problema vino cuando -no se pudo hacer que los funcionarios
recibieran sueidos y compensaciones legales acordes con el
incremento del costo de la vida. De la Madrid habia criticado ia
"demagogia austera" que no reconocia la necesidad de remunerar
convenientemente a los servidores publicos, sin embargo, con el
paso del tiempo y ante las dificultades econdmicas, cayd enaesa
actitud al emplear los salarios de los funcionarios para
demostrar a la opinidén publica que los primeros sacrificados por
la austeridad eran ellos mismos: en junio de 1985 se les redujo
el sueldo en 10% al presidente de la Republica, a los secretarios
de Estado y a los procuradores de justicia. Asi, el objetivo de
que los-sueldos no fueran un factor que potencialmente propiciara
la cdrrupcién se vino abajo. En 1984 se habia intentado aumentar
notablemente las percepciones, mediante un bono de actuaciédn,
pero al ano siguiente, por las mencionadas medidas de éusteridad,
el efecto se anulé con la inflacidén. Al final del sexenio, el
balance resulto negativo para los salarios pues su crecimiento en
el periodo fue menor al del alza de precios (cuadro 11l). Ante la
austeridad el Gobierno recurrié en 1987 a introducir un nuevo
bono para los funcionarios, el cual rompid¢ la promesa de
transparencia en las remuneraciones pues ese no estaba incluido

en la informacidén publica sobre los sueldos.

También se frustraron los objetivos de dar estabilidad laboral

a un sector de la burocracia de confianza e instaurar mecanismos
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para la seleccion de funcionarios con base en el mérito
profesional. El proyecto de servicio civil de carrera, junto con
la creacion de la Contraloria, fue presentado por De la Madrid en
diciembre de 1982 como el sustento administrativo fundamental de
la "Renovacién Moral".l18 1,3 secretaria de Programacidén vy
Presupuesto fue encargada de su organizacion debido a que 1las
experiencias de otros paises demostraban que esa clase de
sistemas de personal administrados por ei érgano encargado del
presupuesto eran los mas viables.11® La mencionada dependencié, a
través de su Direccién General del Servicio Civil y de 1la
Comisiodn Intersecretarial del Servicio Civil --presidida por el
secretario de Programacioén y Presupuesto--, se pasdé los dos
primeros anos del sexenio en el diseno del proyecto e, incluso,

anuncio la presentacién de una iniciativa de Ley al respecto.

Cuando se formulé el programa moralizador hubo el
planteamiento de establecer 1la carrera burocratica hasta el
nivél de director general.120 Después, ya con el nuevo gobierno.
la Secretaria de Programacion y Presupuesto so6lo pretendio
incluir hasta las jefaturas de depaftamento --el escalédn
inferior de los mandos medios-- bajo el argumento de que ahi se
encontraba la linea divisoria entre los cargos directivos vy
operativos.121 De esa forma, el proyecto queddé casi circunscrito
a la burocracia de base, y, por ténto; practicamente no resolvia
el problema de la inestabilidad laboral de los funcionarios
publicos.122 A mediados del sexenio desaparecidé toda intencidn de
llevar a la realidad el servicio civil de carrera, tal vez en

parte por las dificultades econdmicas del gobierno. Los recortes
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al gasto publiéo encontraron un excelente medio en la reduccion
de la burocracia, particularmeﬁte de los funcionarios y los
empleados transitorios; es decir, la desproteccién favorecié el
logro de las metas de economia presupuestal pues los servidores
publicos repentinamente despedidos no tuvieron defensa legal
alguna. El "congelamiento de plazas", especialmente de las de
personal de base, que se prabticé para disminuir la magnitud de
la burocracia también hubiera sido dificil de instrumentar con el
servicio civil de carrera. Por otra parte, al parecer,ilas
presiones de los sindicatos, que asi perderian capacidad de

maniobra, fueron otro factor que termind por dar al traste con el

proyecto.

La reforma administrativa del gobiernoc de Lopez Portillo fue
sustituida por el programa de "modernizacidn administrativa". La
Unidad de Modernizacién de la Administracidén Publica, dependiente
de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, fue la encargada

original de estudiar y promover cambios en el accicnar del Sector

Publico.123 su labor generalmente no la vinculé con 1la

"Renovacion Mecoral" y la basé en un enfoque de eficiencia. Sin
embargo, la Contraloria, preocupada por presentar una imagen
menos represiva y mas ae apoyo frente al resto del Sector
Piblico, presiond para absorber las actividades de modernizaciodn
adninistrativa. Aunque Programacion y'Presupuesto, segun la Ley
Organica de la Administracicén Publica, era la responsable de esa
funcion, eso no evitéd que la parte correspondiente a 1la
simplificacidén administrativa le fuera transferida por el

Presidente a la Contraloria en 1984 sin modificar la referida
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1egislacién.124 La Secretaria de Programacion y Presupuesto
conservé so6lo lo relativo a las estructuras orgdnicas por su
vinculacién con la asignacién presupuestal. De este modo 1la

modernizacion administrativa quedé dispersa entre 1las dos

dependencias, cada una con su propia éptica.

Veamos las caracteristicas del programa de simplificacion
administrativa en relacién con el problema de 1la amplia
discrecionalidad decisoria como factor estiﬁulante de. la
corrupcion. La Contraloria se distinguié por su marginal
participacion para determinar el contenido de las acciones del
resto del gobierno al respecto. Sélo obligaba a las secretarias
de Estado y paraestatales a presentar una lista de procesos a
modificar. Las dependencias y entidades tenian completa facultad
de decidir los procedimientos a simplificar, disefnar los cambios
y ponerlos en practica. En buena medida esto se debid a la deébil
estructura que se le dio a 1la Coordinacidén del Programa de
Simpiificacién Administrativa: no estuvo integrada a 1la
estructura formal de la Secreﬁaria e, inclusive, no aparecia como
una unidad presupﬁestal. Eso influydé para que sus actividades
solo fueran de coordinacidén y en ningun momento pudo tener una
actitud mas impositiva. Esta incapacidad funcional era crucial si
tomamos en cuenta que existian procedimientos que fomentaban 1la
corrupcidén y que las dependencias no escogian para modificar. El
objetivo fue principalmente el combate a la ineficiencia, sobre
todo la encontrada en los servicios al publico, y se dejo al
margen la cuestion de 1la discrecionalidad en la toma de

decisiones. En el fondo, lo que se presentd fue el problema
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recurrente de dificultad practica de los érganos de controlL para
dar fuerza a sus decisiones. En comparacidén con otra dependéncia
globalizadora como lo es Programacioén y Presupuesto, 1la
Contraloria no contaba con el respaldo del presupuesto para
forzar ciertas acciones eny un medio donde las secretarias vy

empresas publicas y sus burocracias eran reacias a la ingerencia

externa en sus propios émbitos.125

Las 4areas de adquisiciones y obras publicas nos pueden
ilustrar el reflejo dé las acciones de modernizacidn
administrativa en areas sensibles a la corrupcién, especialmenfe
en lo referente a la discrecionalidad. Los procedimientos en
ambos rubros se mantuvieron casi al margen del programa en
cuestiodon pues no estaban sujetos a simples disposiciones
internas, sino que se fundaban, a veces hasta el detalle, en los
preceptos de sus leyes respectivas, por lo cual los cambios eran
mas complicados. En ese sentido, dependian de la intenciéh de la
Direccién General de Normatividad de Adgquisiciones, Obras
Publicas y Bienes Muebles de 1la Secretaria de Programacidén y

Presupuesto para efectuar cualquier modificacion.

Existidé intencién presidencial para reformar las regulaciones
en torno a estos dos procesos por la magnitud de las practicas de
corrupcioén que ahi se detectaﬁan. En consecuencia, se reformdé el
articulo 134 constitucional por primera vez desde 1917 para que
no solo las obras publicas quedaran sujetas zf concursos, sino
también las adquisiciones, los arrendamientos, las enajenaciones

de bienes y los servicios, aunque también se dio una concesién al
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criterio de eficiencia, al determinar la posibilidad de evitar
las licitaciones si no permitian las condiciones mas idéneas en

cuanto a economia y oportunidad.

La generalidad del contenido de esta disposicidén de la Carta
Magna permitid que en la administracién de las adquiéiciones se
pudiera conservar hasta 1985 la legislacioén lopezportillista en
la materia, de modo que 1la discrecionalidad ya existente se
sostuviera por medio sexenio. Después, con la expedicién de 1la
nueva Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacidﬁ.de
Servicios relacionados con Bienes Muebies126 no se aprecié un
cambio significativo en cuanto a la limitacién del arbitrio de
los funcionarios para decidir las adjudicaciones de pedidos. Las
licitaciones y demds formas de asignar pedidos se sujetarian al
reglamento de esa Ley, pero como nunca se expedidé durante el
periodo delamadridista, se tuvieron que aplicar en lo general
las nbrmas heredadas del régimen de Lépez Portillo. De esa forma
s6lo las grandes operaciones debian pasar por licitaciones,
sujetas a convocatorias publicas. Para las iﬁtermedias se mantuvo
la discrecionalidad de los funcionarios de recursos materiales
para escoger a los proveedores dé los gque obtendrian las
cotizaciones y, de ese modo, se podia orientar la operacién en

beneficio de una casa comercial determinada.

El no haber modificado sustancialmente estos preceptos indicé
el limite hasta el que el criterio de eficiencia administrativa
estaba dispuesto a ceder ante los criterios -de moralizacién. Por
eso, al no poderse instituir fdérmulas mas competitivas en las

operaciones de menores montos, seria conveniente limitar 1la
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discrecionalidad con el derecho de agentes externos =--en este
caso, por ejemplo, otros posibles proveedores-- para conocer las
caracteristicas de las compras efectuadas sin licitacién a fin de
proponer la conveniencia 'de tomarlos en cuenta para futuras
adquisiciones por ofrecer mejores condiciones que los cotizados
anteriormente. Como se estudiara més adelante, la negativa al
derecho publico a la informacidén sobre cémo se asignan contratos
y pedidos no se modificé. Esta cuestidn de las compras menores
resulta aun mas significativa cuando a partir de 1la prépia
legislacioén y por la calendarizacidén del presupuesto, fue
perfectamente factible realizar la mayoria de las adquisiciones
sin pasar por concursos. Por ejemplo, en 1987 la Secretaria de
Desarrolloc Urbano y Ecologia efectud la mayor parte de sus
operaciones sin licitarlas, nb por querer violar las normas, sino
porgque ia estrechez presupuestal la obligaba a realizar compras
de poca monta. 127 Un afio antes la propia Secretaria de 1la
Contraloria General de la Federacidn reconocia que el volumen de

adquisiciones sin 1licitacién podia alcanzar la mitad del

total. 128

Para las obras publicas no se expidié una nueva ley, sino
Unicamente se modificé la decretada en la época de Loépez
Portillo; Se establecid un marco similar al de adquisiciones,
donde determinados contratos podian asignarse sin sujetarlos a
licitaciones. Ello 1llevé a que continuamente las dependencias y
entidades aprovecharan indebidamente las disposiciones que
autorizaban evitar ciertas licitaciones y se convirtiera en una

prdctica bastante recurrente. Aparte, a diferencia de 1las
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adquisiciones, en la adjudicacién de un contrato mediante
concurso, podia intervenir el titular de la dependencia o entidad
para dar el fallo, segiun el Reglamento de la Ley de Obras
Publicas. 129 Para los o6rganos internos de.control esto
implicé una dificultad para fincar responsabilidades. Si la forma
como se otofgaban los contratos no podia modificarse notoriamente
por el temor a incrementér la ineficiencia, al menos se traté de
evitar otras formas de asignacién que fomentaban las practicas
deshonestas, por ejemplo, la determinacidén de cierto porcenfaje
de obras a los sindicatos de entidades paraestatales, fendmeno
que propiciaba a su vez la corrupcidén en esos organismos
laborales. En 1983 la Secretaria de Programacidn y Presupuesto
prohibidé expresamente esos contratos contrarios al espiritu de

imparcialidad y competitividad.
c) la participacion externa en el control

Si la busqueda de eficiencia y las restricciones econdmicas
impusieron limites a los intentos de moralizacidn administrativa,
ia tefcer variable estructurél, el control externo por 1la
ciudadania y sus formas organizadas, podria haber contribuido a
salvar esas restricciones. Sélo hubo una intencidén parcial en
este sentido. Se abridé la posibilidad de un sistema permanente de
recepcion de inconformidades, pero no se avanzé en el derecho al
acceso a la informacidén gubernamental, requisito indispensable
para la supervision externa al gobierno. Las denuncias de

corrupcioén, por obligacidén legal, debian ser investigadas por la
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Contraloria General y las contralorias internas y para ello se
establecieron, respectivamente, una direccidén general y unidades
especificas. Particularmente, para las adquisiciones se
establecidé en la ley respegtiva el derecho de los proveedores y
contratistas a impugnar cualquier fase de una licitacién.130 Era
evidente que para las compras no sujetaé a concursos no existia
forma de objetar el prodedimiento.131 Como ya era costumbre, en
las obras ﬁﬁblicas el derecho a protestar una decisidn era mas
limitado: la "Renovacidén Moral" no quiso ser 1la excepcidn. Llama
la atencion que en plena campana moralizadora y a pesar de la
publicidad al sistema de quejas y denuncias, se sostuvo dufante
practicamente todo el sexenio la disposicién de la Ley de Obras
Publicas que prohibe la interposicidén de recursos contra 1los
fallos delconcursos; No obstante las reformas de 1983 y de 1985 a
esa citada norma, algunas al tenor de la moralizacidn, 1la
imposibilidad de inconformarse por el resultado de un concurso

s6lo se quité hasta enero de 1988, aunque bajo términos sumamente

ambiguos.132

Poder informarse sobre como se tomaban las decisiones
gubernamentales y cémo se ejercia la funcidén publica dependid de
la disposicién del gobierno y no del ejercicio de un derecho del
ciudadano. Aunque se llegd a asumir que con base en el derecho
constitucional de peticién se podia fundar el requerimiento de
informaciodon, lo cierto fue que al no haber estado reglamentado no
obligaba a la Administracién a suministrarla y, como sucedié con
el asunto de las declaraciones patrimoniales, la autoridad podia

arguir la falta de atribuciones legales en ese sentido.
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En sintesis, el control externo instaurado tuvo por fin
canalizar de una manera institucional --mediante las denuncias--
la inconformidad publica en torno a la corrupcién que no se
controlaba por los medios permanentes de control oficial --sobre
todo, las modalidades rentisticas--, pero sin haber pretendido
otorgar los medios para ihvestigar las practicas menos evidentes.
Por ejemplo, era dificil.que proveedbres interesados se enteraran

de pedidos mayores para los que se omitid la licitacidn.

En suma,la Renovacién Moral termindé acotada a las actividades
de la Contraloria General y las contralorias internas. Aunqué en
general se buscdé modificar las variables disuasorias y 1las
estructurales pararpotencialmente disminuir la propensién a 1la
corrupciodn, lés primeras fueron las que mds avanzaron en ese
proéésito. Sobre las segundas, en varios casos las intenciones se
vieron definitivamente frustradas. Algunas de estas ultimas que
se propusieron, como 1los cambios en la educacidén y la
comunicacidn social practicamente no aparecieron como elementos
de la Renovacidén Moral en los hechos.!33 La tradicién de
enfocarse a la persecusién de los modos defraudatorios de
corrupcidén también varié en alguna medida al buscarse controlar,
aunque de modo mas formal que real, las variantes rentisticas o
de caracter afectivo. Una de las principales limitantes para estc
‘fue el conflicto con el criterio de éficiencia, que impidié nc
sdlo la ampliacidén de las labores de control --por su costo--,
sino también la investigacién de oficio de formas no relacionadas
con la defraudacién. También existieron el factor organizacional

y el politico como fronteras dificiles de traspasar, pues las
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dificultades para intervenir en los ambitos de los distintos
grupos burocraticos y el mismo temor a hacerlo constituyeron una

restriccién muy importante al control.
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Notas

1 Se trataba de reforzar la "moral social" como cumplimiento

de las responsabilidades éticas del individuo con la Nacién y con
la comunidad a la que pertenece. Cf. "Discurso de aceptacidn de
la candidatura del PRI a la Presidencia", Excelsior, 11 de
octubre de 1981. También Miguel de la Madrid Hurtado, La campaia

presidencial (México: PRI, 1982), vol. 16, 13a. etapa, 30 de
marzo-7 de abril de 1982, p. 136 -

2 Cf. la entrevista de Pascal Beltran a Samuel del Villar,

en Proceso. No. 682, 27 de noviembre de 1989, p. 8

3 1pia.

4 Miguel de la Madrid, op. eit., vol. 14, 1lla. etapa, 7-17

de marzo de 1982, p. 246, y vol. 4, 3a. etapa, 3-8 de noviembre
de 1981, ‘p. 200

5 Excelsior, 11 de octubre de 1981

6 "En una sociedad de hombres 1libres, la renovacioén moral

debe ser un compromiso libre de cada quien respecto a su propia
Nacioén". Cf. Miguel de la Madrid, op. cit.. vol. 14, p. 382

7. cf. ibid., p. 41. En Mérida durante la Reunidn Estatal de
Planeacioén, De la Madrid abordé éste y otros puntos en lo gque
constituyo su principal exposicidén acerca de los alcances de la
Renovacion Moral. Acerca de las criticas sobre un supuesto
conservadurismo, drria que "algunos intereses han querido
desvirtuar la necesidad de renovacién moral asociandela con una
beateria antagdénica a las tradiciones histdricas --laicas,
liberales, nacionalistas y revolucionarias-- que han determinado
la estructuracioén y modernizacién del Estado mexicano (...); cf.
una entrevista a Miguel de la Madrid, Armando Ayala Anguiano,

"Cémo hacer con la corrupcioén, en Razones, no. 62, 17-30 de mayo
de 1982, p. 23

8 Respecto del sector privado sdélo propuso la vigilancia del

empleo de los subsidios, exenciones fiscales, permisos,
autorizaciones y concesiones. De la Madrid pensaba que en alguna
medida el culpable de 1las  practicas "desviadas" de 1los
empresarios se debian a las politicas econdmicas gubernamentales.
Por tanto, castigar esas conductas como delictivas sdlo
contravendria el régimen de libertades econdmicas. Cf. Miguel de
la Madrid, op. cit., vol. 14, pp. 39 y 237. Por otra parte, el
candidato priista rechazé tratar de modificar la moral individual

porgque atentaria contra 1las garantias constitucionales de
libertad; ibid., vol. 16, p. 136
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3 "No creo que sea factible obtener una cuantificacién

razonablemente precisa sobre la incidencia de la corrupcién en la

sociedad mexicana"; cf. Armando Ayala Anguiano, op. cit.,
pp- 16-17

10 rpid., p. 20

11 Miguel de 1la Madrid;, op. cit.. vol 11, 8a. etapa, 28 de
enero-10 de febrero de 1982, p. 327

12 Ibid., vol. 10, 7a. etapa, 17-27 de enero de 1982, p. 486.

(...) no debemos hacer amarillismos alrededor de la cxorrupciodn
o de la inmoralidad social. Si en 1la actualidad existe una
demanda vigorosa de renovacién moral por parte de la sociedad
mexicana es la lucha contra la corrupcién; esto significa que
tenemos una sociedad basicamente sana con capacidad de
indignacioén (...); cf. ibid.. vol. 14, p. 247

13

Excelsior, 11 de octubre de 1981
14 "Los ataques mas escandalosos son los que se hacen contra
la corrupciodén del gobierno; pero la corrupcidén es una enfermedad
social y afecta a diversas manifestaciones de nuestra vida

social”, Miguel de la Madrid, op. cit., vol. 1, 25 de septiembre-
8 de octubre de 1981, p. 83

15 1pid., vol. 10, p. 443
16 1pia.
17

"Mensaje de television sobre Renovacion Moral", en ibid.,

vol. 20, 17a. etapa, 13-31 de mayo de 1982, p. 704, y vol. 14,
p. 247

18 1pid., p. 38

19 "No niego la necesidad de que el Estado tenga gastos de
publicidad y de promocién. Lo que niego es el derecho de los
funcionarios que en lo personal se aprovechan de estos fondos
para crear prestigios falsos y para darse publicidad que no se

funde en hechos efectivos"; ibid., p. 39 y Armando Ayala,
op.. cit., p. 16 y 21

20 Miguel de la Madrid, op. cit., vol. 14, p. 39

21 1pida., p. 38

22

Ibid., p. 40 y wvol. 20, 1l7a. etapa, 13-31 de mayo de
1982, p. 704

23 Entrevista personal a Samuel del Villar. También ver
Armando Anguiano, op. cit., p. 17
24

"No admitiremos que cuando un ladron sea descubierto vy,
por ende, despedido de un trabajo en una dependencia, aparezca en
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otra"; Miguel de la Madrid, op. cit., vol. 10, p. 352

25 1pid., vol. 11, p. 329 y vol. 14, p. 236, "Debemos evitar
--porque no serjia sano-- que con el pretexto de la renovacién
moral surgieran posiciones persecutorias o inquisitoriales;

surgirian nuevas formas de inmoralidad social y se amenazaria el
régiemn de libertades (...)".

26 rbid., vol. 17, 12-21 de abril de 1982, p. 306
27 rpia., vol. 14, p. 41

28 rpja.

22 1pid., p. 38

30 rpid., p. 39

31 rpid., vol. 20, p. 704

32 Armando Ayala, op. ecit, p. 19

33 Entrevista personal a Samuel del Villar

34

Entrevista de Pascal Beltran a Samuel del Villar, en
Proceso, no. 682, p. 8.

35 Miguel de la Madrid. Presidente, 1982-1988, S8eis Informes

de Gobierno, 1983-1988 (México: Presidencia de la Republica,
s.f.) pp. 21-23 :

36 Ibid., p. 15., cuarto punto programatico

37 Reformas al Titulo IV Constitucional que comprende los
articulos del 108 al 114, asi como a 1los -articulos 22, 73
fraccion VI y base 4a.; 74 fraccién V; 76 fraccion VII; 94; 97;
127 y 134 (D. O., 28 de diciembre de 1982)

38 Reformas al Cdédigo Penal para el Distrito Federal en
materia de fuero comiun y para toda la Republica en materia de
fuero federal (D. 0., 5 de enerc de 1983)

39 Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos (D. O., 31 de diciembre de 1982)

40 pxistisé el proyecto de establecer una gradacidn de 1las
penas tomando en consideracién el nivel jerarquico de 1los
servidores publicos. Ademas, se proponia reintroducir 1la
reduccion de las sanciones si quien cometidé el delito devolvia
lo defraudado. No significaba reinstaurar la "puerta falsa" del
peculado pues la disminucién del castigo tendria un tope, de modo
que la sancién minima de todos modos seria bastante severa. Con
esta iniciativa se trataba tanto de defender el patrimonio
estatal como aplicar una pena ejemplar para el infractor. Sin
embargo, -Sergio Garcia Ramirez no estuvo de acuerdo con tanta
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severidad; tampoco habia estado de acuerdo con la inclusién de
todas las conductas que se convirtieron delitos en diciembre de
1983; entrevista personal con Samuel del Villar. Por otra parte,
la prohibicién de vender de cargos publicos, tal vez por omisién
en 1982 al haber estado ubicada fuera del apartado de delitos de
funcionarios en el Cédigo Penal, no fue afectada por las reformas
delamadridistas. Asi, de haber sido una de las conductas mas
sancionadas, pasé a ser una de las menos penalizadas; ver Cédigo
Penal, articulo 389 en el Titulo Vigésimosegundo de 1los "delltos
en contra de las personas en su patrlmonlo"

41 Excelsior, 19 de diciembre de 1982

42 Ley de Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, Titulo Tercero, capitulo II. Pot otra parte, con las
modificaciones constitucionales se termindé la confusién creada en
el pasado por los conceptos de "faltas" y "delitos oficiales", al’
quedar claro a partir de diciembre de 1982 que los motivos para
poder iniciar juicios politicos son sélo los actos u omisiones en
perjuicio de los intereses  publicos fundamentales y de su buen
despacho. Sin embargo, la posibilidad de entablar juicios
politicos =--ahora extendida a los titulares de paraestatales--

quedd en el papel pues nunca se llevd a la practica en el sexenio
delamadridista.

43 Reformas a los articulos 1916 y 2116, y adicion del 1916
Bis al Cdédigo Civil para el Distrito Federal en Materia de Fuero

Comun y para toda la Republica en Materia Federal (D. O., 31 de
diciembre de 1982)

44 yer Excelsior, El1 Universal y Uno mas Uno, 15-18 de
diciembre de 1982

45 Excelsior, 24 de diciembre de 1982. Debe senalarse que el

ambiente contra las regulaciones vinculadas con la 1libertad de
expresion se habia generado inicialmente por el reglamento
moralista para sancionar las "publicaciones y objetos obscenos",
expedido por Lépez Portillo en los ultimos dias de su mandato. De
la Madrid lo derogdé en la segunda semana de diciembre del 82 como
demostraciodn de su compromiso con las libertades publicas;
El Universal, 11 de diciembre de 1982

46 Reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica

Federal por las que se crea la Secretaria de 1la Contraloria
General de la Federacidén (D. 0., 29 de diciembre de 1982)

47 Entrevista personal a Samuel del Villar.

48 De alrededor de 3 500 personas transferibles quedaron
menos de 2 000. Cf. México. Poder Ejecutivo Federal. Secretaria
de la Contraloria General de la Federacidén, Informe al H.

Congreso de la UOnidn, 1985 (México: Talleres Graficos de 1la
Nacioén, 1985) p. 19

49 Articulo segundo transitorio del Reglamento Interior de
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la Secretaria de la Contraloria General de la Federacidn (b. 0.,
19 de enero de 1983)

50 Entrevista personal a Samuel del villar

51 Se reactivaron las investigaciones de 11 casos. Ademas de
los de Pemex y del ex-gobernador de Morelos, se indagaba sobre el
fraude en 1la compra de durmientes para 1la via férrea
electrificada a Querétaro, sobre un caso de cohecho con permisos
de importacion en la Secretaria de Agricultura y malversacioén de

fondos en el Banrural y en el Inmecafé; Excelsior, 22 de
diciembre de 1982

52  pxcelsior, 23 y 30 de diciembre de 1982

53 En enero de 1983 se habia detenido al ex-director de
Economia Agricola de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia,
Efrain Niembro Carsi por cohecho estimado en 60 millones de pesos
para otorgar permisos de importacién y exportacién de alimentos.
El caso de la ex-funcionaria de PROPEMEX, Lidia Camarena, tuvo
alguna significacién pues ya habia sido diputada federal. Se le
acusoé, junto con sus coémplices, de simular la prestacién de
servicios profesionales --honorarios apocrifos-- y compras de
papeleria --facturas falsificadas. El supuesto fraude ascendia a
mas de 10 millones de pesos. Ver Excelsior, 23 de marzo de 1983

54 La Procuraduria General de la Republica consigné a
Leopoldo Ramirez Limoén, ex-director general del Monte de Piedad,
al secretario de Prensa y propaganda del Sindicato de esa
institucién, al contador general y a varios prestanombres. La
denuncia de 1la Contraloria General fue por peculado Yy
malversacion de hasta 2 400 millones de pesos; entre otras
prdcticas ilicitas, Ramirez Limén habia desviado fondos para
adquirir propiedades en el extranjero, vendid inmuebles-
ilegalmente, contaba con una némina confidencial para parientes y

amistades y sustraia bienes --joyas-- de la paraestatal.
El Universal, 30 de abril de 1983
55

_ Denuncia por posible peculado por 112 millones de pesos
en contra de la Comisién Nacional de la Industria Azucarera. Se
acusa a Everardo Espino, su ex-director general, al sobrino del
ex-presidente Loépez Portillo Y anterior subdirector
administrativo, Roberto Martinez de la Vara y a otros cuatro ex-

funcionarios y empleados de la paraestatal. Excelsior, 10 de mavo
de 1983

56 Ibid., 2 de mayo de 1983.

57 1pid., 4 de mayo de 1983

58 Ibid., 21 de marzo de 1933

59 Entrevista personal a Samuel del Villar
60

Excelsior, 11 de febreroc de 1983. Burgoa demnadd a Ldpez
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Portillo y a sus mas cercanos colaboradores por "“peculado a la
Nacion", valuado por el monto total de la deuda externa.

61 Los ex-banqueros se desligaron publicamente ante De 1la
Madrid de la demanda de Burgoa, después de que fueron acusados,
entre otros, por el lider del Senado y por el gobernador de
jalisco de haberla instigado; Uno mas Uno, 23 de febrero de 1983

62  1pid., 26 de febrero de 1983

63 E1 ambiente moralizador se complementd con 1las
declaraciones de altos funcionarios condenando la corrupcién del
régimen de Ldpez Portillo. Por ejemplo, en enero Jesus Reyes
Heroles, secretario de Educacién Publica, al acudir en
representacidén presidencial al Informe del gobernador de Puebla,
afirmé que en el sexenio anterior pradcticamente se habia formado
un sistema de corrupcién en el funcionamiento de . la
Administracién: "La Corrupcién en México llegéd a niveles
inconcebibles. No es anecddética, episodica o excepcional; tendia
a convertirse en regla y los recursos de la Nacion, que mediante
ella desviaban, gravitaba negativamente sobre nuestra magra

capacidad de desarrollo y mejoramiento". El1l Universal, 16 de
enero de 1983
64

Entrevista personal a Samuel del Villar.
65 Relaciocnado con el proceso a los funcionarios del area de
aprovisionamientos de la paraestatal petrolera, De Ledén Y
chavarria que se investigaba desde finales del sexenio de Ldpez
Portillo. El caso se complicara porque los acusado habian huido a
Chile. La Procuraduria sostenia una demanda por fraude en contra
de esos antiquos funcionarios y en contra del representante de
Crawford Enterprises, Donald Crawford; Excelsior, 12 de abril de
1983. Habian creado un sistema de corrupcion en las compras de la
entidad desde 1977 al simular competencia con empresas
intermediarias y se eliminaban también concursos, lo cual les
permitidé ganacias por 4 000 millones de pesos. De ledn firmdé un
contrato para adquirir turbocompresortas con un sobreprecio del
24%. El1 45% de la utilidad se repartia a Chavarria --ex-gerente
de Explotacidén-- y a otros funcionarios. Un 34% se distribuia del
modo siguiente: psra Crawford, 17%; para las empresas dgque
cotizaban mas alto para perder la licitacidén, 10 %; para la
intermediaria que efectua triangulaciones, 7% y el resto para
otres funcionarios involucrados en la operacidn.

66 Ibid., 22 de enero y 13 de abril de 1983

67 Solicitudes del PAN y del Partido Mexicano de 1los

Trabajadores, Uno mas Uno, 22, 26 y 27 de marzo, 13 de abril de
1983

68  1pid., 13 de abril de 1983

69 El 29 de Jjunio de 1983 1la Procuraduria solicité por

denuncia de la Contraloria general el desafuero de Jorge Diaz
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Serrano como corresponsable del fraude en la compra de dos barcos
gaseros (Cantarell y Abkatun) por un monto de 34 millones de
délares (25 mil millones de pesos). Estaban también implicados
dos ciudadanos extranjeros y otros funcionarios de Pemex. La
paraestatal necesitaba compras esta clase navios y analizé
ofertas, una de ellas proveniente de la compariia belga Astilleros
Boelwerf, pero las desechd porque en abril de 1980 negocié su
adquisicién con la intermediaria liberiana Navigds, una empresa
sin antecedentes en este tipo de operaciones. E1 fraude se
cometidé cuando Navigds adquirié los barcos, precisamente de
Boelwerf por 124 millones de ddélares y los vendidé a Pemex por 150
millones, de modo que los implicados en 1la operacién de
triangulacién se quedaron con 34 millones. El1 6 de julio se
convocé a periodo extraordinario de sesiones a la Camara de
Diputados y durante los siquientes dias se 1llevéd a cabo el
proceso de desafuero previsto por el renovado Titulo IV

constituciocnal. Finalmente el 30 de julio de desaforo a Diaz
Serrano.

70 Ver, por ejemplo, los articulos aparecidos en Excelsior de

Margarita Michelena --5 de julio de 1983--, Manuel Buendia --5 de
julioc de 1983-- y Lorenzo Meyer =--6 de julio de 1983. También las
declaraciones de los panistas Bernardo Batiz y Javier Blanco
Sanchez, ibid., 5 de julio de 1983

71 Ibid., 17 de julio de 1983

72 rbid.

73 Miguel de 1la Madrid. Presidente, 1982-1988, op. cit.,
pp. 48-49

74

El 14 de octubre de 1983 fue detenido /Jorge Zendejas
Quezada, anterior director general de Aeropuertos y Servicios
Auxiliares por alterar presupuestos de obra y defraudar asi a la

empresas por 77 millones de pesos. El Universal, 14 de octubre de
1983

75 Excelsior., 9 de septiembre de 1983; El Universal, 15 de

octubre de 1983; Uno mas Uno, 2 y 6 de diciembre de 1983

76 Por su parte, el contralor general Francisco Rojas en ese
sentido senalod que no habia pretexto que legitimara 1la
intervencion gubernamental en los asuntos internocs de 1los
sindicatos o asociaciones, pues seria actuar ilegalmente para
combatir la inmoralidad; El Universal, lo. de octubre de 1983

77 La Procuraduria General de la Republica solicité 1la
detencicén de Durazo Moreno, acusado de defraudacidn fiscal,
acopic de armas, tentativa de contrabando, posible peculado y
amenazas cumplidas; Uno ma&s Uno, 21 de enero de 1984 \

78 Ipid., lo. de diciembre de 1983

79 Ibid., 2 de diciembre de 1983

301



80 Ibid., 16 de diciembre de 1983

81 Salomén Nahmad Sittén, director general del Instituto,

fue procesado por ejercicio abusivo de funciones en perjuicio de
la entidad por 5 millones de pesos. Habia asignado la compra de
una tela a la empresa de su hermano sin pasar la operacién por
concurso. El 4 de abril queddé en libertad bajo caucién y diria
que su detencidén habia sido injusta, causada por colusién de
intereses de funcionarios opuestos a su politica indigenista.
Este caso fue un ejemplo de la doble moralidad que algunos
sectores presentan: aunque parece que Nahmad incurrié en delito
por ignorancia, eso no lo eximia de culpabilidad; sin embargo,
varios intelectuales y académicos --Fernando Benitez, Rodolfo
Stavenhagen, Margarita Nolasco, entre otros-- , sin esperar al
fallo judicial, atacaron al gobierno por haber detenido al ‘ex-
director del INI. Se formé un "Comité de Solidaridad" con ese
funcionario y se acusé al reégimen de De la Madrid de instaurar
una nueva "inquisicion"; Uno mds Uno, 22 y 24 de octubre de 1983
82 Se le acusaba de supuesto peculado por mil millones de
pesos a través del "inflamiento" de costos de construccidén en el
Instituto Politécnico Nacional. Excelsior, 22 de mayo de 1984

83 Ibid., 25 de febrero de 1984

84 En los articulos de Jack Anderson publicados en el
Washington Post se comentaba la corrupcidén presidencial,
particularmente de 1los ex-mandatarios Echeverria y Loépez
Portillo, ademds de ser costumbre generalizada en todo el emdio
foicial, incluido el sexenio en curso. Los textos se pueden
consultar en Proceso, no. 394, 21 de mayo de 1984, pp. 6-7

85
p. 108

86

Miguel de la Madrid. Presidente, 1982-1988, op. cit.,

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacidn
consideraba que el primer ano se habia dedicado fundamentalmente
a organizarse internamente, a definir su marco 1legal de
atribuciones y a empezar a poner en practica sus acciones
propuestas. Diversos programas como las auditorias de servicios
personales, las revisiones a importaciones directas y 1la
simplificacidén administrativa se iniciaron con posterioridad a
1984. Otros como los de auditoria externas, de obras vy
adquisiciones realmente pudieron pasar ma&s alld de un nivel
marginal hasta el segundo afo de gobierno. Asimismo, la revisiodn
de la modificaciodn patrimonial de los funcionarios sélo se podia
efectuar hasta mayo de 1984 cuando se presentaba por primera vez
la declaracidén anual. Cf. Secretaria de la Contraloria General de
la Federacidn, Informe al H. Congreso de la Unidn, 1984 (México:
Talleres Graficos de la Nacién, 1984) p. 7, e Informe al H.
congreso de la Unién, 1985 (México: Talleres Graficos de 1la
Nacion, 1985) pp. 55, 63, 68, 69 y 111

87 Datos extraidos de Secretaria de la Contraloria General
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de la Federacién, La Renovacién Moral de la Sociedad, 1982-1988
(México: Fondo de Cultura Econdémica, 1988) pp. 178 y 180

88 En 1983 sdlo hubo auditorias externas en 350
paraestatales, pero en 1984 ya alcanzaban a 670 y en 1985 ya
cubria casi todo el Sector al llegar a 720. Secretaria de la

Contraloria General de la Federacion, Informe al H. Congreso de
la Union, 1985, p. 55

89 Las auditorias externas se enfocan a revisar los estado

de situacion financiera, de ingresos y gastos, de cambios en 1la
situacion financiera y de variaciones en el capital contable o
patrimonial. El resultado én torno a irregularidades se dirige a
informar bdsicamente sobre defraudacién. Cf. Secretaria de 1la
Contraloria General de la Federacién, Informe al H. Congreso de

la Unidn, 1984, pp. 37-44 y La Renovacidén Moral de la Sociedad,
1982-1988, pp. 156-158

90

Por ejemplo, hasta 1985 la asistencia a actos de fallo
fue de 112 mientras a actos de apertura fue de 570 en relacidn. a
adquisiciones. En obras en 1986, se asistidé a 986 actos de
apertura y a solo 81 de fallos. Ibid., p. 278

51 En el periodo septiembre de 1983 a agosto de 1984 se
determinaron por primera vez dictamenes técnicos de ingenieria en
las 10 auditorias celebradas y de ellas 4 derivaron en denuncias
basadas en esas opiniones especializadas. Cf. Secretaria de 1la

Contraloria General de la Federacidn, Informe al H. Congreso de
la Unidn, 1984, p. 48

oz A partir de 1983 sdlo alrededor de 70 000 servidores

publicos tenian que manifestar sus bienes. Tenian la obligacidén
los funcionarios del Ejecutivo Federal desde el presidente de 1la
Republica hasta el nivel de jefe de departamento y en las
paraestatales desde directores generales hasta subdirectores. Se
habia dejado fuera a ciertos sectores de 1la burocracia
tradicionalmente susceptibles de corrupcién, por lo que se amplio
en 1984 el universo a los funcionarios de alto nivel de la banca,
los servidores publicos de las aduanas, los miembros de 1la
Policia Federal de Caminos, los integrantes del Servicio Exterior
de carrera, los servidores publicos encargados de los servicios
de inspeccidn de la Secretaria de Salubridad y Asistencia y 1los
pilotos de la Procuraduria General de la Republica. Secretaria de
la Contraloria General de la Federaciodn, 8ituacidén Patrimonial
1985 (México: Talleres Graficos de la Nacién, 1985) p. 5

23 Cf. Ibid., pp. 7-8 e Informe al H. Congreso de la Unidn,
1985, p. 112

24 Cf. Secretaria de 1la Contraloria General de 1la
Federacion, "Visitas y auditorias domiciliarias" (México:
SECOGEF, 1984), documento interno

95

Véase el Cuarto Informe de Gobierno en Miguel de 1la
Madrid, Presidente, 1982-1988, op. cit. (México: Presidencia de
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la Republica, 1988) p. 235. En el Quinto Informe declaraba que
definitivamente se habia desterrado la practica "nociva" de los
"obsequios excesivos", Ibid., p. 314

96 Cf. Secretaria de la Contraloria General de 1la

Federacidn, Renovacién Moral (México: Fondo de Cultura Econdmica,
1988) Cuadernos de Renovacién Moral, pp. 64-65

37 Cf. México. Poder Ejecutivo Federal. Secretaria de
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Conclusiones

De la comparacioén de las politicas contra la corrupcién
estudiadas 'en esta tesis hemos obtenido 1las siguientes
conclusiones. El enfoque moralizador ha dominado frecuentemente
el impulso inicial de las campanas contra.la corrupcioén, pero
después se ha visto disminuido por causas de indole politica
(riesgos de inestabilidad), econdémica (crisis de las finanzas
publicas) y organizacional (jerarquizacién de prioridades,
resistencias al control). Asi, la permanencia de medidas contra
la inmoralidad administrativa se ha sujetado al enfoque
eficientista, orientado principalmente dedicado a evitar la

defraudacién en detrimento del combate a otras modalidades de

corrupcioén.

Esto se explica, en primer lugar, debido a que la moralizacidn
édministrativa, como politica gubernamental, enfrenta una
debilidad estructural originada por su naturaleza reguladora.
Siempre serd un medio para alcanzar los fines sustantivos del
gobierno, como, por ejemplo, la paz social, el desarrollo
econdmico o la justicia. El contar con una calidad especifica de
funcionarios no tiene otro fin que el coadyuvar al logro de esos
objetivos fundamentales de las instituciones estatales. Este

caracter subordinado que tiene el combate a la corrupcioén lo hace
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vulnerable a -la orientacién particular que le dicten 1las
prioridades oficiales, especialmente las que se refieren al
bienestar financiero del gobierno. Los usuales problemas
presupuestales del sector publico terminaron por imponer a las
campanas contra la corrupcién un criterio eminentemente

hacendario, orientado a evitar la malversacidn.

Debido a esta supeditacién, las politicas moralizadoras
tienden a presentar dos dinamicas distintas, dirigidas,
respectivamente, hacia el exterior e interior de\ la
administracién publica. En lo externo, se busca afrontar 1la
irritacién que en la opinidén publica puede causar la corrupcién.
Esto lleva a este tipo de medidas a alcanzar incluso hasta un

nivel de prioridad similar al de las acciones sustantivas

gubernamentales.

El sosten de este impulso moralizador es de caracter politico,
pues la demostracidn del compromiso oficial en la preservacioén de
la integridad de los funcionarios aparece como un elemento
legitimador. Esto es, el medio se puede convertir en fin. Sin
embargo, por ese mismoc sustento politico, el beneficio que.la
élite consigue con la demostracidn de probidad casi siempre
conlleva una pérdida de poder para las facciones afectadas con
las medidas moralizadoras. Durante crisis de corrupcioén 1la
opinién publica exige la persecusidén de figuras prominentes como
unica forma para incrementar su confianza en el gobiernoc.
Entonces, el presidente y los altos funcionarios implicados en la
politica anticorrupcidén se enfrentan al dilema entre su

conviccién --en caso de existir-- de sostener la integridad en el
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servicio pﬁblico Yy su responsabilidad de evitar conflictos
politicos. A ésta ultima constantemente se han apegado 1los
regimenes mexicanos cuando surgen las inconformidades dé grupos
allegados a la élite en el poder, como se vio, por ejemplo, en

los casos de Calles, Ruiz Cortines y Ldpez Portillo.

Para evitar agravar divisiones al interior de 1la élite
gobernante pueden recurrir al recurso del mismo Ruiz Cortines,
quien_evité persecusiones de funcionarios connotados y, absorbid
los costos de la impunidad con la explotacidén profusa del

discurso e imagen personalidad de austeridad y moralidad.

Hacia el interior de la administracién publica, la politica
anticorrupcion se ve sometida a otro tipo de condicionantes y es
cuando surge con claridad su naturaleza subordinada. Entre 1los
grupos burocréticos, la bondad de las medidas moralizadoras no
estd determinada por la necesidad de demostrarse a ellos mismos
la "integridad" del funcionariado como un objetivo en si mismo.
Su utilidad estda dada en funciodn de los intereses particulares de
cada sector de la administracién publica y, particularmente, del
que permite la sobrevivencia de los otros, el financiero. Como se
aprecia en el trabajo, a veces es el propio érgano hacendario el
que se encarga de las acciones contra la corrupcidn. Cuando no es
asi, las dependencias moralizadoras tratan de justificar su
existencia a través de la demostracioén de su minimo costo y por
los beneficios monetarios que trae al erario. Los odérganos de
control tal vez son las dependencias que estan mas obligadas a

fundamentar su existencia en términos presupuestales. Pueden
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llegar, inclusco, a adoptar actitudes péco comunes en el sector
publico, como lo fue, por ejemplo, la autorrestriccioén de

recursos de la Contraloria General de la Federacién.

Por otra parte, en relacién con la idea de que el pluralismo
limitado en México alienta la persistencia de la corrupcidén y la
debilidad de su combate, hemos visto que a lo largo del tiempo
se han establecido tanto una serie de inmunidades formales e
informales para la burocracia como un esquema dé arbitraje vy
castigo de la corrupcidén encabezado por el presidente.ﬂsin
embargo, la interrelacidén entre participaéién externa y menor
corrupcioén no es tan simple en su contenido. Los agentes
externos, como partidos politicos y grupos de interés, casi nunca
generaron algun tipo de iniciativa para participar en la toma de
decisiones, para acceder a la informacion oficial que les permita
ejercer un control ptblico efectivo. De hecho, brillan por su
ausencia las aportaciones de la oposicién en materia de control.
Los proyectos del ejecutivo practicamente han pasado sin
problemas. En 1los periodos de mayor cfitica social a 1la
corrupcidén curiosamente han sido 1los contendientes del grupo en
él poder los que han retomado al asunto. De ese. modo, Ruiz
Cortines y De la Madrid fueron los que llevaron la bandera de la
moralizacioén, incluso de. manera mas marcada gque la de sus
adversarios electorales conservadores. Las escasas propuestas de
los adversarios del régimen o de dérganos de representacién social
sobre el control repiten a menudo las mismas soluciones que el
propio gobierno aplica. De hecho, se puede decir que existe una

cultura del control, cuyo contenido recalca 1los tradicionales
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modos de fiscalizar la gestién publica sélo con base en el
criterio de combate a la defraudacién. Tal vez para algunos de
los grupos sociales que tratan asuntos donde media la corrupcidn
la salida ha sido negociar o quejarse informalmente con 1las

autoridades y, en consecuencia, pierden interés en buscar acceso

legal al conocimiento de 1las decisiones oficiales.

Es imposible negar que la continuidad politica de la élite
posre?olucionaria ha contribuido a impedir 1la introduccién de
organos y medidas de control externo a la administracion publica.
La subordinacién del Poder Legislativo al Ejécutivo ha resultado
en la incapacidad de aquél como medio de combate a la corrupcion
administrativa. Loégicamente, casi ninguna politica moralizadora
ha intentado fortalecer al éongreso de la Union como un medio
para la-lucha.contra la prevaricacioén. La Contaduria Mayor de
Hacienda ha servido mds como finiquito de las cuentas publicas,
que como organo de revisién efectiva. Siempre se le ha visto como
un organo para el combate a la defraudacion y no de otras
modalidades de corrupcién. So6lo las medidas  lopezportillistas
intentaron darle a este o6rgano fiscalizador cierta autonomia y

capacidad formal de accidén, aungque sin resultados practicos

relevantes.

El recurso del juicio politico no ha dejado de ser tan sdlo
un precepto constitucional sin aplicacién. Por su parte, las
declaraciones de procedencia para poder deépojar del fuero a
legisladores y altos funcionarios por delitos comunes relativos a

la corrupcion sélo han procedido por ser parte de la estrategia
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presidencial --casos de Irueta en el sexenio de Alemdn y de Diaz

Serranc en el de De la Madrid.

Una de las consecuencias dei presidencialismo en relacidén al
control de la corrupcién’ ha sido la conservacion del amplio
margen de maniocbra del Ejecutivo para aplicar las medidas contra
la deshonestidad. En otras palabras el presidente de 1la
Repiblica y los titulares de ramo administrativo dentro de sus
areas de influencia deciden 1la sancién o no de las practicas
ilicitas. Muestra de ello fue la negativa durante décadas ﬁara
suprimir el jurado popular por constituir una fuente de impunidad
--el gobierno alemanista nunca publico las reformas
constitucionéles que lo eliminaban. Lépez Portillo se negd a
modificar la Carta Magna en ese sentido. Otros ejemplos fueron
las disposiciones legales que explicitamente senalaban el
requisifo de acuerdo presidencial o de los secretarios para poder
acusar a sus subordinados por delitos y el rechazo al acceso

publico a 1la informacién contenida en 1las declaraciones

patrimoniales.

Frecuentemente se seflala que las restricciones de caracter
politico son las que han limitado las acciones contra 1la
corrupcion. Sin embargo, a lo largo de este trabajo se observa
que la dinamica de la organizacién administrativa constituye una
condicionante que es indispensable considerar para entender 1los
distintos énfasis de las politicas estudiadas. Aunque la voluntad
presidencial sea el impulso principal para que determinadas
medidas sean puestas en practica, la capacidad de los Jrganos

encargados de la estrategia moralizadora para motivar 1la
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colaboracién del resto de la administracién publica puede ser

definitiva para el éxito del programa.

En todas las campainas, 1a.Procuraduria General de la Republica
tiene un papel prinéipal puesto que es la institucidén que
legalmente se encarga de 1los procesos Jjudiciales, necesarios
sobre todo en la parte represiva de las politicas moralizadoras.
Por lo regular, comparte la titularidad de los esfuerzos contra
la deshonestidad con otras dependencias, pero en algunos casos se
le ha ubicado como el érgano rector de las estrategias. Ejemplos
de ello se encuentran en los periodos de Ruiz Cortines y de Lépéz
Portillo. En esos casos, la estrategia se reduce al tipo de
medidas que se pueden esperar de esa dependencia Jjudicial, es
decir, reformas legales al c¢cédigo penal y a 1la 1ley de
responsabilidades Y persecusién de ilicitos a través del
ministerio publico. Esto tiene dos consecuencias fundamentales:
en primer 1lugar, los factores estructurales gque deben
considerarse para el combate a la corrupcién son minimizados; en
segundo lugar, la Procuraduria soélo persigue a peticién de
parte, de modo que, como sucedidé en el periodo ldpez-portillista,
si las dependencias no denuncian ilicitos, las autoridades
judiciales se ven imposibilitadas_para investigar, a menos dque
haya denuncia de particulares. Sin embargo, cabe notar que varios
de los casos mas significativos de corrupcidén que se detectaron
en las campanas fueron presentados por 1los oérganos de la

Administracién Publica —--Hacienda o las mismas secretarias

afectadas.
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Cuando dos ‘0 mas dependencias tienen asignadas funciones
dentro del programa moralizador puede existir falta de
coordinacién. En la época de Carranza, el intento de 1la
Secretaria de Gobernacion por promover un proyecto de legislacion
de responsabilidades no tenia ninguna vinculacidén con la creaciodn
de la Contraloria. Si hay algun odrgano que sobresalga en la
politica moralizadora, al final sus actividades prevaleceran como
las mas significativas del programa anticorrupcion --Departamento
de Contraloria, Secretaria de Bienes Nacionales e Inspecciodn
Administrativa,.Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion. Las restantes dependencias implicadas formalmenﬁe
s6lo asumirdn su responsabilidad dentro del programa moralizador
supeditandola a sus propios objetivos institucionales, lo cual

puede resultar en la desaparicién misma del ©propodsito

anticorrupcioén.

El caso de la "Renovaciodén Moral" fue muy significativo en este
sentido. La Procuraduria General de la Republica dejé de tener un
area especial de investigacidén de la corrupcién. Por su parte, la
Secretaria de Programacion vy Presupuesto se encargd de 1la
modernizacién administrativa (bajo un enfoque eficientista) en un
principio, asi como del servicio civil de carrera, idea que nunca
fructificé. Ambos proyectos estuvie:on sujetos a sus propios
tiempos y prioridades. La Secretaria de Educacidén Publica y la
Secretaria de Gobernacidén, encargadas de la vertiente de
transmision de valores nacionales que desalienten el desarrollo
de la corrupcioén, practicamente evitaron involucrarse en el

programa moralizador. Allfinal, la Renovacioén Moral se redujo al
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sistema de control administrativo dirigido por la Secretaria de

la Contraloria General de la Federaciodn.

No menos importante dentro del factor administrativo ha sido
la resistencia de las dependencias a lé intervencién en su ambito
interno por ?arte de los o6rganos encargados de la politica anti-
corrupcic'm. Asi, en ocasiones se tuvo que acudir al respaldo
presidencial para obiigarlas a aceptar el control --como cuando
Calles tuvo que senalar en ley que la Contraloria fiscalizaba por
orden directa del presidente. La falta de apoyo presidenéial
hacia practicamente imposible revisar la operacion de algunas
dependencias --véase el caso de la Secretaria de Bienes
Nacionales e Inspeccidn Administrativa frente al Departamento del
Distrito Federal en 1la époéa de Alemadn. Anteriormente, 1la
Contraloria habia tenido dificultades para hacer valer su
autoridad frente a los secretarios de Hacienda, uno de los cuales
acabdé por promover exitosamente lé desaparicioén de ese
departamento revisor. Durante el auge petrolero en el sexenio de
Loépez Portillo, el director general de Pemex.logré evitar con la
anuencia presidencial la interferencia de los controles tanto de
la Secretaria de Programacidén y Presupuesto como de la Secretaria

de Comercio pues los consideraba un estorbo para el desarrollo de

la empresa.

Esta falta de cooperacién llevd en ciertos momentos a decretar
la intervencion directa de 1los organocs de control en las
operaciones de las dependencias. Sin dicha intervencidén éstas no
podian efectuar determinadas actividades. Por ejemplo, en los

anos veinte ningun gasto se podia efectuar sin la autorizacidn
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del contralor; Asimismo, las dependencias no podian realizar
pedidos si faltaba la aprobacién del delegado de la Secretaria de
Bienes Nacionales, drgano que a su vez empezd a encargarse de
determinadas operacioneé. de conpra. Semejante accidén
continuamente convirtié al dérgano de control en juez y parte.
Ademas, se argumentaba que en su afan controlador, causaba
ineficiencia. En algunos de esos casos, todos esos factores
llevaron a eliminar los mecanismos de control tan pronto como
pasé el impulso moralizador. Posiblemente esta experiencial se
tomd en cuenta en la creacién de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion en los tiempos de la Renovacioén Moral,
ya que, por ejemplo, no se le dieron facultades para autorizar
gdstos, sino sélo para revisarlos. Tampoco se traté de afectar la
autonomia de las dependencias y entidades al determinar que los
contralores internos fueran nombrados por 1los secretarios de

Estado y directores generales de paraestatales.

Los problemas financieros han sido otra de las limitantes para
el desarrollo de las politicas moralizadoras, no solo debido a la
reduccion de los recursos que se 1les asigna a causa de ula
austeridad presupuestal, sino nuevamente también a la prevalencia
de otras prioridades gubernamentales. Por ejemplo, De la Madrid
supeditdé el esfuerzo moralizador a la resolucién de la crisis
econdmica. Practicamente todas 1las politicaé de combate a 1la
" corrupcién se enfrentaron inmediatamente a la restriccidn del
gasto publico y, por consiguiente, tuvieron que disminuir sus
acciones de control por falta de fondos de fondos. En algunos

casos, la urgencia por alcanzar economias en el presupuesto llevd
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a desaparecer las unidades creadas para fines de control.

Por otra parte, no es exactamente una coincidencia que las
politicas de moralizacién se desarrbllen en momentos de
austeridad. En periodos de auge econdmico por 1lo regular' la
tendencia ha sido la eliminacidén de los controles. Asi, 1la
fiscalizacién extensiva efectuada por la Secretaria de Bienes
Nacionales se eliminé en el sexenio de Adolfo Lépez Mateos. En el
de Loépez Portillo, se disminuyeron los requisitos para realizar
adquisiciones y obras publicas a fin de agilizar las operaciones

gubernamentales necesarias para Trecuperar el crecimiento

econdmico.

‘Las restricciones de orden administrativo y econdémico implican
que, contrariamente a lo que muchos piensan, la alternancia en el
poder y 1la democratizacién no necesariamente traeran amplios
avances en 1la reduccidén de las practicas corruptas. Habra que
estudiar los ‘casos a nivel estatal y municipal donde dicha
alternancia politica se ha dado para ver sirse presentan cambios

significativos en materia de control de la corrupciodn.

En relacidén con el origen de las campanas, la presidn externa
ejercida por la opinién publica y los actores politicos es una
razoén frecuente, pero no unica para explicar la formulacion de
politicas de combate a la corrupcidén. En los periodos de Adolfo
Ruiz Cortines y Miguel de la Madrid fue evidente que la critica
.publica basada en las evidencias de enriquecimiento sdbito de
funcionarios superiores en las administraciones que 1les

precedieron fue retomada por estos mandatarios desde sus campanas
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electorales como bandera de sus futuros gobiernos.

Sin. embargo, estas politicas también han surgido a raiz de la
necesidad de reafirmar 1la aptoridad de un gobierno en periodos de
crisis de confianza. La campafia de José Ldpez Portillo es
bastante ilustrativa en este sentido, pues ni siquiera estaba
planteada como una de las prioridades de su gobierno. Al
tilizarla como un recurso legitimador en sus esfuerzos para
afrontar la crisis de confianza y deslindarse del régimen
echeverrista, generdé presidn externa para continuar con las

medidas contra la deshonestidad en el servicio publico.

La crisis en las finanzas publicas también ha sido una razodn
relevante para gque un régimen impulse campanas de moralizacion.
Sin embargo, estas campafas han estado dictadas por los oérganos
encargados de la hacienda publica y el presupuesto y el
presidente de la Republiéa las ha retomado como primordiales para
la viabilidad de su gobierno. Este motivo se presenté de manera
senalada en las politicas de Carranza, Obregdén y Calles, asi como
también fue incorporado por De la Madrid al principio de su
mandato. Las medidas que en estos casos se adoptaron estaban

enfocadas a abatir las conductas defraudatorias por su impacto en

el desperdicio de recursos.

El momento en que se decide la formulaciodn de politigas contra
la corrupcioén es un factor vital para determinar su profundidad y
coherencia. Cuando 1las campafas se disefnan de antemano,
generalmente durante la campana electoral, se pueden establecer

con mayor libertad sus alcances y prever sus efectos. Asi, la
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Renovacién Moral contemplé, incluso, el .problema de la proteccidn
a los servidores publicos frente a la difamacién que se presenta

generalmente cuando se desarrollan campafias moralizadoras.

En cambio, cuando las cémpaﬁas surgen durante el curso de una
administracién se recurre a soluciones sobre la marcha, lo cual
genera titubeos e incongruencias en ‘las acciones adoptadas. Por
ejemplo, Carranza apoyaba las investigaciones en ciertas oficinas
publicas sdlo cuando se denunciaba la malversacion de fondos y
credo el Departamento de Contraloria por propuesta de su ex-
secretario de Hacienda, Luis Cabrera. Por su parte, Lépéz
Portillo procedidé a la reforma del Cédigo Penal y la expedicidn
de una nueva legislacién de responsabilidades hasta que se
enfrentd con la inconformidad publica motivada por la impunidad
que permitia la normatividad entonces vigente. La titubeante
postura presidencial frente a la cuestién de los obsequios en

1981 ilustra los problemas que el pragmatismo puede causar.

Las politicas contra la corrupciodn generalmente se han basado
en la formulacidn y puesta en practica de medidas de caracter
disuasorio como la modificacion de los codigos de
responsabilidades de funcionarios y la creacién o refuerzo de
6rganos de control para la deteccion de practicas deshonestas.
Entre las razones de este énfasis, aparece el propdsito de
responder al componente subjetivo que dio origen a la politica en

cuestidén, es decir, la crisis de confianza en el gobierno.

Las medidas referidas a la sancion legal de 1las practicas
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corruptas, se enfocaron a proteger los recursos presupuestales
gubernamentales y, por lo tanto, a castigar severamente las
conductas defraudatorias. Una vez cuidado el interés hacendario,
las sanciones podian aminorarse. Por ejemplo, en el caso del
peculado, al devolverse los recursos sustraidos, se reducia
notablemente la pena, al grado de que el funcionario ihculpado
podia evadir la pena corporal mediante la libertad bajo causiodn.
En el periodo de Loépez Portillo la presion publica obligé a
deroggr esa "puerta falsa". En general los actos corruptos donde
no se afectara al erario publico fueron un ambito de escasa
relevancia en las estrategias moralizadoras. Esto se debe a qﬁe
el apego de los funcionarios publicos a ciertos principios como
la imparcialidad, separacioén respecto de los medios
administrativos, mérito profesional, 1legalidad, no habia
constituido el bien juridico a cuidar. Sdélo 1la campana
delamadridista tratéd de’modificar esa situacidén empezando por el
cambio de denominacidén de funcionarios y empleados, referido a su
posicidén dentro de una organizacion, por el de servidores

publicos, mas acorde con el objetivo de la funcién publica.

Durante décadas, el soborno y la concusién fueron las unicas
conductas de cardcter rentistico que estaban sancionadas con
cierta severidad, mientras que el conflicto de intereses era
legal. Esta situacidén ayuda a explicar la aparicién subita de
fortunas de los funcionarios: durante un largo tiempo la unica
respuesta fue combatir el "enriquecimiento inexplicable". La
"Renovacién Moral" fue la politica que determinéd finalmente

terminar con esta distincién en la sancidén para las categorias
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defraudatorias y rentisticas, al agravar las penas para estas
ultimas. Las conductas corruptas de naturaleza eminentemente
afectiva como el nepotismo se siguen considerando marginalmente

graves Yy, por tanto, no ameritan sancién penal, sino unicamente

administrativa.

En cuanto a las acciones disuasorias, las instituciones y
mecanismos de control reflejan hasta la actualidad el enfoque
esencialmente orientado a evitar la defraudacién. La practica de
auditorias y revisiones a 1las operaciones que impliéuen
disposicién de fondos ha sido el unico método de inspecciodn
permanente que puede resultar en el fincamiento de
responsabilidades. Este hecho refleja en énfasis en evitar el
peculado, el fraude y otras formas de malversacidén de recursos.
En cambio, aun con la Renovacién Moral, la persecusioén de
conductas rentisticas o afectivas sod6lo se efectua si existe
denuncia y rara vez tiene asignada unidades permanentes de
control. Sin embargo, la creacidén de 1los odrganos para la
presentacion de inconformidades en 1983 ha sido un primer paso

para combatir comportamientos como el soborno y el conflicto de

interés.

La demostracion del efecto moralizador ha enfrentado 1la
cuestioén de los largos procesos Jjudiciales que se tienen dque
seguir. En ocasiones, esto llevdé a dar la impresién de impunidad
a los ojos de la opinién publica, como fue el caso de la campaha
de Lopez Portillo. De la Madrid introdujo un elemento novedoso
que le permitid dar mayor continuidad y oportunidad a 1la

disuacién: el establecimiento de un marco estructurado de
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responsabilidades administrativas. Ya que las sanciones para las
faltas de caracter administrativo son determinadas por'las
autoridades del Ejecutivo, se pudo sancionar de ese modo a un
numero relativamente importante de servidores publicos. De ese
modo se evitd en lo posible recurrir al recurso penal. Es claro
que la aplicaciodon extensiva del recurso administrativo incrementa
el efecto disuasorio. A su vez, éste puede disminuir por el

abaratamiento del costo de 1la corrupcién que implica 1la menor

aplicacién de la sancién penal.

La consideracidén de 1las variables estructurales en 1la
formulacién de politicas contra 1la corrupcion ha sido
excepcional. En primer término, la referida al crecimiento de 1las
operaciones gubernamentales en distintos rambs es casi imposible
de modificar con una campana moralizadora, debido a que
significaria supeditar las actividades sustantivas de. 1las
dependencias y entidades a los objetivos de control. Equivaldria,
por ejemplo, a argumentar que el gobierno deberia de disminuir el
numero de obras publicas para evitar asi la practica del
contratismo. Sélo ha sido posible hacer modificaciones en este
sentido cuando evidentemente una funcidn gubernamental ha sido

promovida para favorecer actos de corrupciodn.

El cambio a los proéesos administrativos, por ejemplo, 1la
revision de tramites, cominmente ha dependido de programas cuyo
fin es la eficiencia y donde la busqueda de la moralidad es tan
s6lo un subproducto. De ese modo, se enfatiza la simplificacidn

administrativa que, en términos de lucha contra la corrupcién,
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Unicamente ayuda a combatir las précticés de soborno causadas por
la necesidad de remediar la lentitud de tramites. En cambio, la

cuestion de la discrecionalidad reqularmente no es considerada.

Sé6lo los procesos vinculados directamente al gasto publico,
como las adquisiciones y las obras publicas, han sido objeto de
las politicas moralizadoras, en buena medida por 1la especial
sensibilidad que presentan para las practicas defraudatorias. Es
por eso dque, en especial en las compras de bienes, se
introdujeron los concursos de adjudicacidn de pedidos,llos
registros de proveedores y las revisiones de precios y calidades
con 1la intencién de 1limitar 1la discrecionalidad de 1los
funcionarios de las oficinas de adquisiciones. Sin embargo,
continuamente los fines moralizadores se sustituyen por los de
eficiencia, de modo que el objetivo de las licitaciones se limita
al ahorro de recursos y no se extiende a perseguir conductas
corruptas. Ademds, el argumento de la eficiencia se ha utilizado

para limitar la practica de los concursos.

La reforma al servicio civil ha sido de interés marginal en
las campafias de moralizacidn administrativé, excepto en la
Renovacioén Moral. Ese programa si la previd como uno de sus ejes,
aunque finalmente no se realizdé ninguna modificacion. Entre los
factores que pueden explicar el escaso interés por reformar el
servicio civil, se pueden citar: la conservacién del sistema de
camarillas como forma de garantizar supuestamente la coherencia
de la accién gubernamental y el temor de incrementar 1la
‘injerencia de los sindicatos burocraticos en el funcionamiento

del aparato administrativo.
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Ademas, las organizaciones 1laborales han sido un medio de
proteccidén para los empleados dque incurren en “actos de
corrupcién. .El objetivo de privilegiar el mérito profesional
también depende de 1la cuestién de las remuneraciones
burocraticas. Este asunto sélo se intentdé abordar claramente con
la Renovacion Moral, pues De la Madrid aceptaba que la practica
gubernamental era la de aceptar que los funcionarios completaran
sus salarios por medio de subterfugios legales y formas
rentisficas de corrupcién (uso de 1los bienes, personal vy
servicios de la administracidén para fines privados). Sin embargo,
la austeridad obligada en las finanzas publicas causada por 1la
crisis econdmica frustrod los propdésitos de mejorar

significativamente los niveles salariales.

Finaimente, la participacién externa en el control de 1la
corrupcioén en la administracidén publica tampoco ha tenido
modificaciones significativas, sobre todo antes de la Renovacioén
Moral. Ya nos hemos referido a la cuestidén del control del Poder
Legislativo al Ejecutivo, por lo gque nos centraremos en 1los
mecanismos formales delsaparato administrativo que posibiliten 1la
intervencion de agentes externos (ciudadanos, sociedades,
representaciones gremiales, entre otros) en la revisidén de actos
y.decisiones de la utoridad. En primer término, la posibilidad de
inconformarse ante los dérganos administrativos por una decisiodn
donde se sospechen actos de corrupcién no estaba normada. Cuando
‘existia alguna regulacidén al respecto dejaba a la misma autoridad

impugnada 1la solucién de la controversia. En el caso de las

325



adquisiciones, la presentacién de denuncias de particulares por
decisiones presuntamente irregulares se previé hasta el sexenio
de Ldpez Portillo, aunque no se reglamenté. En el caso de las
obras publicas la posibilidad de protestar el fallo de
adjudicacidén de los contratos estaba explicitamente cerrada. E1
programa delamadridista incluydé un programa permanente de
recepcidén de inconformidades en los procesos de compras Y
construcciones, lo cual fue un avance. Sin embargo, en el caso de
las obras publicas se mantuvo la negativa legal para impugnar la

decision final de asignacién de contratos.

La incapacidad legal de la sociedadvde acceder a la informacion
gubernamental es algo que se ha dejado de lado en practicamente
todas las campanas moralizadoras. Por ejemplo, se ha justificado
la negativa a hacer publicas las declaraciones patrimoniales,
pues no existe autoridad legal para hacerlo. Tal vez sea ingenuo
pensar que el gobierno vaya a formular medidas en este sentido de
modo que pierda su margen de maniobra. Es por eso que si no hay
la suficiente presidén externa para impulsaf dicho acceso, este
sera posiblemente el renglén en que mas se tardara en avanzar.
Por ei contrario, la respuesta oficial ha sido el intentar

introducir 1la sancién a 1los funcionarios publicos que

proporcionen informacioén sin autorizacioén oficial --el frustrado
proyecto de castigar 1la "deslealtad", propuesto dentro de 1la
Renovacioén Moral. El1 control gubernamental de su propia

informacidén es en consecuencia un instrumento politico para el
manejo discrecional del problema de la corrupcién. También es un

reflejo de 1la especial receptividad que tiene el sector
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burocratico ante las criticas externas, ya que frecuentemente ha

tratado de protegerse de supuestas calumnias.

A diferencia de las medidas disuasorias, las estructurales no
han sido favorecidas por su falta de notoriedad para demostrar el
combate a la corrupcién, asi como también por su subordinacién a
los objetivos sustantivos que esas acciones tienen. Tal vez una
forma de compaginar en lo posible los fines moralizadores con los
de otra clase, como los de eficiencia, en las estrategias de
caracter estructural sea la evaluacién de sus resultados bajo
indicadores que permitan conocer en alguna medida sus potenciales
efectos en el potencial de corrupcidén. Una de las mayores
dificultades para el sostenimiento de las politicas contra 1la
corrupcion, especialmente en su vertiente estructural, se ha
debido precisamente a que las campanas de moralizacién han
operado con base en creencias. Es decir, no se conoce 1la

verdadera magnitud de la corrupcidn.
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CUADRO 2

Participacion porcentual
de la Administracién Piblica Federal en el presupuesto,

Ramo

Guerra y Marina
Establecimientos
Fabriles y
Aprovisionamientos
Militares
Hacienda

Comunicaciones y
Obras Publicas

Salubridad
Educacioén Publica
Gobernacioén

Procuraduria Gene-
ral de la Republica

Contraloria

Aprovisionamientos
Generales

*Se excluye deuda

FUENTE: Secretaria de
anos 1919-1932

1919

57.55

10.00

11.81

de ramos

1919-1932*
1920 1923
55.47 36.97
9.52 4.30
8.05 6.35
11.43 13.54
1.27 1.21
1.09 17.08
0.92 3.55
0.52 0.38
1.27 1.21
0.48 0.11

1924

43.33

8.10

11.88

1.23

11.31

1925

40.20

10.95

12.51

10.28

1.65

Hacienda, Memoria de labores,

seleccionados

1926

32.73

15.97

10.75

1927

29.21

1928

33.70

1929

33.17

1930

29.53

1931

26.76

1932

26.35



CUADRO 3

Participacion porcentual del gasto asignado a la
S8ecretaria de Bienes Nacionales en el presupuesto federal*

Anho

1947

1948

1949

1950

1951

1952

1953

1954

1955

1956

1957

1958

(1947-1958)

%
00.37
00.33
00.34
00.31
00.28
00.24
00.24
00.21
00.20
00.18
00.17

00.16

*Para el calculo se excluye el gasto destinado a la deuda

FUENTE: Efrén de la Cruz Vazquez, El gasto publico del Sector

Publico Mexicano



Cuadro 4

La adquisicidon de bienes y las obras publicas en el gasto
directo programable del gobierno federal,
1970-1988
(participacién porcentual)

Ano Adquisicidn Obras pﬁblicas
de bienes de consumo
y de capital®

1970 4.4 15.7
1971 4.0 , 16.3
1972 3.2 18.9
1973 3.5 22.9
1974 6.0 20.4
1975 3.4 17.0
1976 3.1 17.4
1977 3.2 20.6
1978 4.0 22.4
1979 3.8 23.9
1980 5.1 38.1
1881 7.0 29.4
1982 6.4 26.7
1983 5.3 28.7
1984 7.7 26.5
1985 7.5 22.7
1986 6.5 23.5
1987 6.8 | 19.3
1988 5.9 15.7

¢ Incluye bienes inmuebles

FUENTE: Carlos Salinas de Gortari, Segundo Informe de Gobierno,
1990. Anexo



Cuadro 5

Las adquisiciones y las obras publicas en el gasto programable
del sector paraestatal controlado presupuestalmente,
1970-1988
(participacion porcentual)

Ano ' Adquisicidén de Obras publicas
bienes de consumo y
de capital®

1970 22.9 17.6
1971 21.2 19.3
1972 21.4 17.3
1973 26.7 20.5
1974 34.6 21.7
1975 25.7 27.7
1976 24.9 25.6
1977 28.5 24.5
1978 26.9 30.2
1979 24.2 33.3
1980 24.1 33.9
1981 16.7 15.8
1982 23.6 , - 19.6
i983 43.6 13.4
1984 T 42.2 12.7
1985 39.2 11.9
1986 38.0 : 13.8
1987 38.5 15.0
1988 : 39.0 15.5

_C No incluye bienes inmuebles

FUENTE: Carlos Salinas de Gortari, 8egundo Informe de Gobierno,
1990. Anexo



Cuadro 6
Agravamiento de las sanciones para actos de corrupcion*

Conducta delictiva Variacién porcentual de las penas en
meses establecidas en el Cédigo Penal
a partir de las reformas de 1982

Prision Inhabilitacién
Desvio de fondos
de su fin publico
o pagos ilegales 88 % No existia antes
Asignacidn ilicita
de fondos, valores
o bienes 69 % No existia antes
Peculado 10 % 2050 %
Cohecho 168 % No existia antes

Concusion ' 428 1750

o

oo

Cobro de servicios

personales 69 No existia antes

oe

Ejercicio de

funciones publicas

para fines privados

y conflicto de intereses 24 % No existia antes

Venta de cargos
publicos ) " No existe
inhabilitaciodn

o

*Extraido del cuadro 1



Cuadro 7

La severidad en las sanciones penales:*
pena fisica e inhabilitacidén

Relacioén entre la pena fisica media (meses)
de diversos delitos y la del peculado
y del cohecho

Conducta delictiva pena media (1)/ pena media(l)/
(1) pena media pena media
peculado cohecho
Reforma 82 Reforma 82
antes después antes después

Desvio de fondos
de su fin publico
o pagos ilegales .50 .86 1.21 .86

Asignacién ilicita
de fondos, valores

o bienes .50 .76 1.21 .76
Peculado 2.43 1.00
Cohecho .41 1.00

Concusioén .18 .86 .43 .86

Cobro de servicios
personales .50 .76 1.21 .76

Ejercicio de

funciones publicas

para fines privados: .78 .86 1.90 .86
y conflicto de intereses

Venta de cargos

publicos .80 .73 1.96 .73
Servicios personales

cobrados no devengados .62 .62
Enriquecimiento

ilicito 1.00 1.00

Ejercicio indebido de
atribuciones y facul-

tades (fin no lucrativo) .86 .86

Trafico de influencia .56 .56
Uso indebido de a6
informacién privilegiada .86 .

Fraude .92 .83 2.25 .83

*Extraido del cuadro 1



Cuadro 8
La severidad de la pena econdmica
Relacién entre la pena econdmica

media de diversos delitos y la del
peculado y del cohecho

Conducta delictiva pena media (1)/ pena media (1)/
(1) pena media pena media
peculado cohecho
Reforma 82 Reforma 82
antes despues antes después

Desvio de fondos
de su fin publico
O pagos ilegales .50 .62 25.00 .62

Asignacion ilicita
de fondos, valores

© bienes .50 .88 25.00 .88
Peculado 50.50 1.00
Cohecho .02 1.00

Concusion 1.00 1.00

Cobro de servicios
personales .50 .88 25.00 .88

Ejercicio de
funciones publicas
para fines privados
y conflicto de

intereses .03 1.00 1.25 1.00
Venta de cargos

publicos .04 2.20

Servicios publicos

cobrados no devengados .66 .66
Enricquecimiento

ilicito 1.00 1.00

Ejercicio indebido
de atribuciones y
facultades (no

Trafico de influencia .62 62
Uso indebido de

informacidén privilegia-

da 1.00 1.00
Fraude .23 .23

*Extraido del cuadro 1



Proporcion del gasto ejercido por

Cuadro 9

dependencias seleccionadas

del Gobierno Federal (%)=*

Dependencia

SECOGEF
SG

SPP

SRE

SEP
STPS
PGR

*Excluye deuda

1983

0.10
0.39
0.75

0.44

15.48
0.19
0.12

1984 1985 1986 1987
0.11 0.09 0.08 0.09
0.63 0.55 0.43 0.54
0.81 0.77 0.73 0.87
0.41 0.40 0.55 0.64
16.97 17.58 18.50 20.25
0.23 0.24 0.24 0.26
0.15 0.16 0.19 0.21

Tasa de crecimiento anual del gasto ejercido (%)*
(dependencias seleccionadas)

Dependencias
!
Gobierno Federal
SECOGEF
SG
SPP
SRE
SEP
STPS
PGR

*excluye deuda
Fuente: Miguel de la Madrid,

84

55
57
158
66
44
69
88
86

Sexto Informe

85 86 87
55 50 117
26 '35 133
35 19 170
49 42 121
51 105 156
61 59 138
59 54 124 |
68 80 137

de Gobierno



Cuadro 10

Delitos denunciados y sanciones administrativas impuestas,
1983-1988

1983 1984 1985 1986 1987 1988
Delitos denunciados por
la SECOGEF 23 10 11 9 12 9

Sanciones administrati-
vas impuestas por la
SECOGEF 12 106 135 200 130

Sanciones administrati-
vas impuestas por las
contralorias internas 317 469 557 1065 802

FUENTE: Secretaria de la Contraloria General de la Federacidn,
La Renovacioén Moral, 1982-1988



Cuadro 11

Crecimiento anual y acumulado de las remuneraciones de los mandos
superiores de 1la Administracién Publica Centralizada
(1983-1988)

Puesto 83-84 acum. 84-85 acum. 85-86 acum.
Director general 244% 244% 71%  488% 29% 659%
Coordinador general 240% 240% 91% 549% 12% 627%
oficial Mayor 225% 255% 100%  550% 0% 550%
Subsecretario 125% 125% 168% 503% 0%  503%
Secretario 37% 37% 227% 348% -10% 303%
Presidente 32% 32% 201% 297% -10% 257%
Inflacidén 81% 81% 59% 187% 63% 369%
Puesto 86-~87 acum. 87-88 acum. 88-89 acum.
Director general 241% 2487% 30% 3263% 12% 3667%
Coordinador general 291% 2743% 28% 3540% 11% 3941%
Oficial Mayor 363% 2909% 29% 3782% 11% 4209%
Subsecretario 292% 2263% 29% 2949% 11% 3833%
Secretario 261% 1355% 24% 1704% 25% 2155%
Presidente 278% 1249% 26% 1599% 26% 2045%
Inflacién 105% 866% 159% 2402% 114% 5256%

FUENTE: Secretaria de Programacioén y Presupuesto, Proyectos de
Presupuesto de Egresos de la Federacion, 1983-1987
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