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Introduccion

“El derrotismo supone que es imposible algo que afortunadamente lo es: la
utopia de Hegar a ser puros, puros mecanismos impersonales totalmente
sometidos 2 su funcion oficial: la utopia de exiirpar la flaqueza humana,
esa inferioridad que las personas tienen frente a las miquinas. (...) Pero la
cuestién central no es la flaqueza humana. Ei derrotismo confiunde la
corrupcién iradicional con la moderna. La corrupcidn tradicional no
desaparecerd, no es una falta de transparencia social sino individual y, por
lo mismo, no es tan imporiante. Suponerla central para la renovacion
moral de 1a sociedad, lleva a un falso problema: como hacer que todo ser
humano s¢ someta a una regla de perfeccion. (...) La cormupcion
desaparece en la medida en que las decisiones de interés publico pasan de
la zona privada del estado a la luz piblica. Decir que la corrupcion no
tiene remedio porque asi estin hechos los mexicanos (o la especie
humana); decir que la renovacién moral exige un hombre nuevo (a través
de la educacién, pero eso si, desde la primana); decir que nada puede
cambiar mienlras todo no cambie (a través de una nueva revolucién gue,
ésa si, sea la buena); no son mas que férmulas derrotistas, que sirven para
distraer de lo que si es posible; ir ganando terreno para ia luz publica. para
el gjercicio modema, civil, de llamar civilizadamente a cventas.”

Gabriel Zaid
La economia presidencial

La corrupcion ha existido en todo lugar y toda época. Pero parecen existir condiciones que
determinan su aparicién en mayor o menor medida: condiciones politicas, econdmicas,
sociales y culturales. ;Cudl de todas estas condiciones explica de manera mds satisfactoria
la corrupcién? Desde hace algunas décadas, algunas corrientes de la ciencia politica han
revitalizado la variable cultural para explicar una serie importante de fenébmenos politicos;
la corrupcion ha sido uno de éstos. Pero, ges la corrupcion un fendmeno fundamentalmente
cultural? Este es el problema que la presente tesis pretende discutir, y en la medida de lo
posible, ayudar a dilucidar. Existen al menos dos respuestas. La afirmativa sostiene que
eliminar la corrupcion politica sistemdtica implicaria la alteracidn de las costumbres y las
actitudes civicas de los individuos, En ese mismo sentido hay una variante radical que
propondria “la resignacion™ a vivir en un sistema politicamente corrupto, como la Gnica
forma de, si no resolver, al menos sobretlevar un problema inevitable e inherente a algunos
sistemas y culturas. La negativa argumentaria, por ¢l contrario, que la corrupcion politica es
un fenomeno que responde & incentivos que enfrentan actores racionales y que puede
gncontrar su causa mds importante en la forma en que estan construidas y estructuradas las
instituciones politicas y administrativas, por lo que la transformacién de éstas seria
fundamental para contrarrestarla. Esta dltima tesis es la que defenderemos en adelante,
aunque no sin reservas. Nuestra hipétesis es que la cultura no es una variable necesaria

o suficiente para explicar la corrupcion, E! caso escogido para la argumentacion de esta



tesis es el de las politicas anticorrupcion del presidente de México, Miguel De La Madrid
Hurtado, de 1982 a 1988, ;Por qué no lograron ¢éstas disminuir en grado considerable la
corrupcion? ;Fueron nuestros rasgos culturales los que impidieron la disminucién de la
corrupcion? ; Fue la insuficiencia o el mal disefio de la politica anticorrupcion la que
explica su fracaso o podemos decir que ninguna politica anticorrupcion puede funcionar en
contextos culturales adversos?

En esta tesis afirmamos que la campafia anticorrpucion de Miguel De La Madrid
Hurtado con sus respectivas reformas legales y administrativas fue insuficiente para
combatir la corrupcion, no porque el legado cultural de México volviera fitil cualquier
.empresa al respecto, sino porque: 1) no era una de las prioridades de su gobierno. El
gobierno utilizé la campafia anticorrupcidon como un “punto focal” para legitimar su
administracién y atraer votos en su campaia electoral; 2) la corrupcion no podria haber sido
combatida con esa politica anticorrupcion especifica porque los supuestos discursivos sobre
los que descansa la campafa de “Renovacion Moral” son equivocados; 3) los mecanismos
anticorrupcion, aunque sirvieron para aumentar el control del Presidente sobre el gobierno,
no fueron suficientes ni completamente adecuados para cumplir con su funcién en el
ambito de su competencia; 4) Miguel De La Madrid no llevé a cabo reformas que limitaran
¢l poder y discrecionalidad del Presidente de la Republica, por ejemplo, frente al Poder
Legislativo, manteniéndose de esta manera grandes oportunidades para llevar a cabo
practicas corruptas desde la cima del poder; 5} El gobierno de Miguel De La Madrid quiso
terminar con cierto tipo de corrupcion (burocritica, administrativa), pues la crisis
econémica y las condiciones que imponian los organismos internacionales para prestar
recursos a México obligaban al gobierno a llevar un plan de austeridad y disciplina en las
finanzas pablicas, pero no con la corrupcion en general, puesto que esa misma corrupcion
era un recurso muy funcional para el régimen del que é1 formaba parte (corrupcion
relacionada con cuestiones electorales, externalidades en el mercado, clientelismo,
nepotismo, trafico de influencias, etc.). 6) el gobierno de Miguel De La Madrid quiso
combatir la corrupcion de los cuerpos de seguridad publica, particularmente la relacionada
con el narcotrafico, pero no se llevaron a cabo reformas que redujeran la discrecionalidad
de los agentes ni se proporcionaron a las agencias de seguridad piblica los recursos

suficientes para cumplir con su labor e incentivar la incorruptibilidad de ios agentes. Esto



sucede frente a una industria que debido a sus enormes recursos econdémicos y politicos,
tiene gran capacidad corrupfora: el narcotrafico. 7) Aungue el poder de la Presidencia se
redujo considerablemente durante el sexenio de De La Madrid, no existieron actores
politicos con la suficiente capacidad de negociacion como para hacer desaparecer

completamente la discrecionalidad y monopolio del poder politico de éste y de su partido. '

' No esta de mas advertir que 1a presente tesis s¢ elabord antes del 2 de julio de 2000. Debido a ello, las
referencias a la relacion anomala entre gobierno y partido oficial aiin se hacen en presente.



Capitule I; La Corrupcién

Gran parte del debate respecto a la corrupcion ha girado en torno a su definicién. Dentro de
la ciencia politica diversos han sido los esfuerzos por liegar a una concepto definitivo, que
sea capaz de integrar las discusiones que sobre este tema se han dado y que abarque todas
aquellas acciones que hoy son consideradas o estan relacionadas con esta palabra. Sin
embargo, la complejidad del problema vy la fuerte carga valorativa inherente a éste, sumado
al hecho de que la palabra corrupcidn se ha utilizado desde tiempos inmemoriales para
designar todo tipo de acciones usualmente relacionadas con algo malvado o descompuesto,’
no ha permitido que exista un acuerdo, ni siquiera dentro de los reducidos margenes de la
academia politologica, sobre qué definicion o definiciones son las mas adecuadas para
abordar este tema,

La existencia de una inmensa cantidad de definiciones de la corrupcion impide que
se pueda hacer un analisis de cada una de ellas. Pero la revision de alguna bibliografia que
aborda el estado del arte de los estudios sobre corrupcion dentro de la ciencia politica, nos
permite ubicar tres grandes tendencias desde las cuales se ha tratado de definir este
fenomeno.?

La primera que abordaremos es la definicién basada en el interés piblico. Los
mas claros representantes de esta concepcion son Harold Laswell y Arnoltd Rogow.* Para
ellos Un acto corrupio {es aquel que) viola el principio de responsabilidad en al menos un
sistema de orden publico o civico y de hecho, es incompatible (o destructivo) con cualquier
sistema. E| primer problema de esta definicién es su ausencia de tal. Los autores méds que

sefialar qué es la corrupcion, nos dicen qué provoca la corrupcion. Su concepto analiza las

2 «“Comupcién denota decaimiento o perversion, El término implica que existe un patrén normal o natural de
funcionamiento o conducta del cual el estado corrupto de! asunto o de la accidn se desvia™. {La traduccion es
mia.) Edward Craig (Ed.), Routiedge Encyclopedia of Philosophy, London, Reutledge, 1998, vol. L p. 674.
“En su sentido mas general, corrupcion significa ta perversion o abandono de un patrén”. (La traduccion es
mia.) Adam Kuper (Ed.), The Social Science Encyclopedia, London, Routledge, 1996, p. 142. Del latin,
corruptio. “Vicio o abuso introducide en las cosas no materiales”. Real Academia Espariola, Diccionario de la
Lengua Espafiola, Madrid, Espesa-Calpe, 21a. Ed,, 1992, p. 410,

* Amold Heidenheimer, “The Comtext of Andlisis” en Amold Heidenheimer (Ed.), Poitical Corruption:
Readings in Comparative Analysis , New Jersey, Transaction Books New Brunswick, 1970, Michael
Johnston, “The Political Consequences of Cormuption; A Reassessment”, Comparative Politics, nam. 4, vol.
18, july 1986, pp. 459- 477. John G. Peters y Susan Welch “Political Corrution in América: A Scarch for
Definitions and Theory.” The American Folitical Science Review, nim. 3, vol. 72, sept. 1978, pp. 975-984,



consecuencias de la corrupcidn, no sus caracteristicas o componentes. Un segundo
problema es la cantidad de huecos que tal definicion deja y los problemas derivados de su
falta de exhaustividad. Qué es el interés piblico, qué es el orden publico, qué es el orden
civico, son cuestiones que }os autores simplemente asumen, pero no discuten en ninguna
parte de su articulo. Finalmente, a esta definicion se le ha criticado su evidente faita de
neutralidad al asumir una postura moral respecto a la corrupcion. Los autores parten de que
cualquier acto corrupto es incompatible o destructivo de cualquier sistema. Pero como han
sefialado algunos autores que veremos mas adelante, no todo acto corrupto es
necesariamente incompatible y -mucho menos- destructivo del sisterna.

Una segunda vertiente intenta definir a la corrupciébn a partir de la opinion
piblica. El mas claro ejemplo de esta definicién lo encontramos en Arnold Heidenheimer.*
En su articulo sobre el asunto, Heidenheimer supone que el grado de corripcién puede
concluirse de la imeraccion entre el juicio que de un acto particular tiene el piblico por un
lado, y el juicio de las élites politicas por otro. Asi, el que un acto sea o no corrupto
depende sobre todo de la opinién de la poblacion. Pero, jcomo saber qué es lo que el
pubiico considera corrupto o no? Heidenheimer elabora una tipologia donde com‘;pcr'én
blanca es toda aquella conducta que aungue considerada corrupta, es vista por la opinion
pliblica como no grave. Por el contrario, la corrupcion negra es aquella que suele ser
fuertemente condenable. Existe un tercer tipo: corrupcion gris, ésta se caracteriza por la
ausencia de un consenso claro: la poblacién se encuentra dividida respecto a la gravedad o
insignificancia de tales actos. Pero como es de esperarse, la diversidad de intereses y
preferencias entre la poblacidn y aiin entre la élite politica, provocaria que la mayor parte
de [a corrupcion correspondiera a este Gltimo tipo. jComo operaria un concepto sujeto a los
vaivenes de una opinion publica que lejos de ser monolitica, es cadtica y contradictoria?
Aunque la opinion publica tiene un efecto determinante sobre la forma en que se desarrolia
y concibe la corrupcion dentro de un sistema politico, no parece ser un elemento necesario
para la definicion.

Las opiniones de la poblacion pueden ser contradictorias y no necesariamente
coherentes. En ese sentido, corrupcion podria llegar a ser todo acto ilegal -0 legal-

politicamente condenable, aunque no estuviera relacionado con el uso o abuso de la

* arnold A. Rogow y H. D. Laswell; “The Definition of Corruption” en Heidenheimer, Op. cit,. p. 20.



autoridad con fines particulares; desde esta perspectiva, corrupcton es sinonimo de
impopular. Otro de los problemas de este enfoque radica en que el término corrupcion, aun
en las definiciones habituales de los diccionarios de bolsillo, cuenta con fuertes elementos
morales: corrupcion puede llegar a ser cualquier cosz condenable, oscura, dudosa, en estado
de putrefaccion, etc. Sin embargo, creemos que es necesario contar con un concepto que
reduzca tal ambigiiedad. .

Por dltimo, encontramos la vertiente legalista. Aunque han existido diversas
definiciones legalistas, ha sido la de J.5. Nye la que se ha utilizado con mayor frecuencia.
Para este autor, corrupcion es “aquella conducta que se desvia de los deberes formales de
una funcion publica debido a beneficios privados (personales, familiares o de grupo),
pecuniarios o de status; "® Uno de los problemas que se le ha visto a esta definicion es que
solo considera como corruptes las conductas ilegales, pese a que, segin algunos, la
corrupcion puede existir aun sin existir ilegalidad, por ejemplo, cuando un funcionario es
sobornado {lo que no necesariamente implica que tal soborno sea monetario, 0 inclusive
material) por hacer lo que se supone que debe hacer, Ademis, tal definicion dejaria de
considerar todos aquellos actos corruptos que se dan dentro del marco de la
discrecionalidad inherente a algunas posiciones publicas.

Pero como ha apuntado Fernando Escalante,” en los actos corruptos siempre existe
ilegalidad, aunque ésta no se encuentre necesariamente en los fines de la accion: 1) existe
corrupcidn cuando la accion es en si misma ilegal y con fines ilegales (por ejemplo, cuando
un funcionario de Hacienda ignora ciertas disposiciones legales para beneficiar a algin
grupo especifico); 2} existe corrupcién cuando se lleva a cabo una accion legal por medios
ilegales (por ejemplo, cuando se altera el curso normal de una licitacion), y 3) existe
corrupeion aun cuando los medios y los fines sean legales, si “el curso de la accién esta
determinado por una recompensa ilegal”.

La definicion legalista tiene notables ventajas. En primer lugar, nos permite

distinguir claramente entre lo que debe considerarse como corrupto de lo que no, ya que las

* amold Heidenheimer; *The Context of Aralysis”. Op. cit., p. 18.

® 1. §. Nye, "Corruption and Political Development: A Cost-Benefit Analysis™ en Heidenheimer, Op. cit., p.
566. La traduccion es mia.

! Fernando Escalante, “La corrupcion politica: apuntes para un modelo tedrico”, Fore Jnternacional, niim.
118. vol, XXX, oct-dic. 1989, p. 329.



leyes, a diferencia de las normas sociales, estan escritas y no son relativas (lo cual no
significa que sean necesariamente justas, coherentes, adecuadas, benéficas o persigan el
bien comun). En oposicidn a la definicion basada en la opinion publica, la legalista supone
que la corrupcion existe independientemente de los juicios morales de la poblacion.
Ademas, la definicion de Nye nos permite ubicar las condiciones de la corrupcion: el tipo
de conducta (desviada de los deberes formales de un papel piblico), las motivaciones de la
perpetracion de dicha conducta (beneficio privado) y el ambito de la corrupcion (piblico).

Lz definicion de Nye ha recibido algunas otras criticas, que mas que referirse a la
definicion misma, se refieren a las valoraciones que se supone que asume. Por ejemplo, se
le ha considerado culturalmente dirigido, el argumento consiste en que en muchos paises
subdesarrollados o con regimenes autoritarios, las leyes suelen romperse por diversas
causas justificables: leyes autoritarias, ambiguas, contradictorias, etc. La definicion se ve
entonces como una critica occidentalista (etnocéntrica) a los paises subdesarrollados o no
democraticos. Pero tal definicion puede considerarse como culturalmente dirigida solo si se
parte del a priori de que la corrupcidn es siempre nociva y condenabte; si no es asi, la
definicion es meramente descriptiva.® Ademas, tal definicion nos permite seguir el
fenomeno de la corrupcion a través del tiempo, ya que las modificaciones legales, a
diferencia de los cambios sociales, son perfectamente verificables e inclusive,
comprobables. Esto no significa que para tener una explicacién plausible de la corrupcion
pueda prescindirse de la dimension social y politica; sclamente significa que tales
dimensiones pueden excluirse de la definicion para incluirse en la investigacion,

Otro punto a tratar dentro de la misma definicion, radica en el inexplicable supuesto
de que la corrupcidn involucra necesariamente a un funcionario publico. Como se ha
apuntado en alguna ocasién, no existen argumentos para suponer que este elemento sea
necesario; aunque Iz corrupcion implica la violacion de un sistema normativo (en este caso
legal), no puede derivarse de ahi, que tal sistema normativo invelucre necesariamente a un
servidor publico: puede existir corrupcion en el ambito privado, por ejemplo, en la
industria, el comercio, el deporte, etc. No obstante, dado que el fin de esta investigacion es
dar una explicacion plausible de la corrupcion politica, y no de cualquier tipo de

corrupcion, consideraremos que es necesaria la participacion de un funcionario publico.

* Michael Johnston, Op. cit., p. 460.



Tratando de tomar en cuenta todas estas criticas, diremos, en concordancia con Nye
y sobre todo con Escalante, que la corrupcién politica es: el uso de funciones y
atribuciones de un cargo piiblico, para obtener o conceder beneficios particulares, en
contravencién con las disposiciones legales.” Tal definicion nos permite solucionar
algunos dilemas. En primer lugar, se evita ¢l uso de! término “abuso”, ya que implica un
juicio de valor y cuenta con cierto grado de ambigiiedad {;qué criterio determina que cierta
accion sea un abuso?, ;qué determina la diferencia entre uso y abuso?). En segundo lugar,
asumir que los beneficios del acto corrupto son particulares, nos ayuda a incluir no solo ios
beneficios personales o privados, sino también los familiares, grupales, politicos o inclusive
nacionales, Ademas, beneficio no significa lucro o ganancia en sentido estricto; aun aquel
individuo que debe incurrir en acciones corruptas para mantener su empleo, status o nivel
socioecondmico (aun siendo éste el mas Bajp imaginable), encuentra al menos el beneficio
de no perder aquellos. Finalmente, el enfoque legalista nos permite delimitar que la
corrupcion, no es la violacion de cuhlquier tipo de norma (social, moral, personal,
religiosa), sino exclusivamente las prescritas por un marco juridico.

A pesar de lo dicho con anterioridad, resultan pertinentes las criticas de indole moral
al concepto legalista de corrupcion. En su acepcion mas tradicional, el término cormupcion
se refiere sobre todo a una cuestion moral. Las definiciones de diccionario que mantienen
un alto grado de ambigtiedad son al mismo tiempo precisas, puesto que corrupcion se
refiere a algo nocivo, oculto, condenable, descompuesto, etc. Asi es como se ha utilizado
esta palabra y no hay razoén para que se utilice de otra forma, especialmente si
consideramos la capacidad dinamica y reproductiva del lenguaje, que permite [a creacién
de un término para designar una cosa nueva, en este caso, el uso de atribuciones piblicas
con fines particulares en contravencién con la ley.

En conclusion, resulta complicado (e innecesario) dejar a un término moral
desprovisto de su acepcion moral. El Infierno de Dante esta pensado para que quepan en €l
todos los corruptos;, per no son los barateri los Unicos corruptos del Infierno. En ese
detestable lugar se reiinen los funcionarios deshonestos con los asesinos, los parricidas, los
lujuriosos e incluso los no cristianos. Y tengo la impresion de que cuando las personas

camunes utilizan el término, lo hacen considerando mas esta acepcion que la de Nye.

® Fernando Escalante, Op. cit., p. 329.



Asi pues, en vez de considerar las opiniones de la poblacion como incoherentes e
inestables, seria mas logico suponer que cuando determinada poblacion considera a su
sistema politico como corrupto, no piensa en algo especifico, sino en algo oscuro y podrido
que se fragua tras las bambalinas del poder. La simpie sospecha de que los gobiernos
acthan a espaldas de la poblacién perece ser un argumento suficiente para percibir a la
politica como corrupta. En todo caso, no es la primera vez que el mundo académico
pretende moldear el mundo y las palabras a su forma y conceptos, y no al revés, lo que seria
mas razonable, -

Por eso, el altimo punto para dejar de lado el debate sobre el concepro de
corrupcion consiste en deshacernos de esta palabra para designar lo que arriba se denomind
“corrupcion politica”. Solo asi podremos desvincular a la moral de la observacion.
Corrupcion no se refiere al tipo de procedimiento en una accion, sino a la moralidad de
dicha accion, lo cual, obviamente, no puede medirse en términos legales. Por ello, lo que
los investigadores consideran ambiguo y contradictorio en la poblacion es en realidad
consistente y constante si no se mira a través del espejo de la ley. El uso de funciones y
atribuciones de un cargo piblico para obtener o conceder beneficios particulares en
contravencidn con las disposiciones legales no es un acto inmoral en si mismo, son las
circunstancias del acto las que determinan que éste sea o no corrupto, De ahi que la gente
juzgue ~como han dicho los promotores del concepto de corrupcion basado en la opinién
publica- de distinta manera dos actos que parecen consistir en los mismo. No puede
juzgarse igual al guardia que deja huir a los presos del campo de concentracion para reducir
su culpa, que a un funcionario de Hacienda que se colude con un secuestrador y le
proporciona datos financieros de los contribuyentes a cambio de dinero. Asi pues, aunque
en este trabajo no se propone ninguna palabra para designar lo que antes consideramos
como corrupcion politica (y de hecho nos cefiimos al enfoque legalista), debe hacerse
hincapié en este problema para superar un debate infructuoso.

La tecnologia de la corrupcion, es decir, la forma especifica en que puede ser
llevada 2 cabo una accion corrupta, es muy extensa.'” Por tal razén seria infructuoso
intentar un catalogo completo de las conductas corruptas. No obstante, podemos ubicar

cuales son las conductas mas recurrentes y sistematicas.



Las conductas corruptas pueden ordenarse a partir del erigen de la iniciativa o de la
direccion de la influencia politica.'" Consideramos tres categorias: corrupcion de origen
externo, de origen intermedio, y de origen interno. '

En la corrupcién de origen externo sélo intervienen agentes externos al servicio
publico. Aunque no podria Hamarsele corrupcion politica como tal (ya que para la
existencia de ésta se requiere la intervencion de al menos un funcionario publico). es
pertinente utilizarla si dicha accidn se ejerce en contra de alguna institucion estatal. Ademas
es necesario contemplar todas aquellas acciones que los privados cometen en contra del
estado por omisiones o errores en las legislaciones. Las pricticas mds comunes son:
Evasién fiscal: el agente externo elude sus responsabilidades tributarias alterando los datos
de sus ingresos (declarando menos, deduciendo mas) o de su condicion (para hacer uso de
una disposicion preferencial que no le corresponde), en contra de las disposiciones legales.
Colusién privada: Diversos agentes externos forman una coalicién para neutralizar
determinadas disposiciones del estado, generalmente en materia de adquisiciones. En este
caso, fos agentes externos se unen para monopolizar los contratos y licitaciones en
determinado territorio, institucién, sobre cierto tipo de contratos, etc. Por medio de tales
acciones, los privados pueden controlar también el precio, las condiciones de las ofertas y
se reparten entre si los beneficios.

En la corrupcion de origen intermedio interviene al menos un agente externo y al
menos un funcionario publico. Esta ha sido la forma mas estudiada e inclusive, la mas

f .. 13
paradigmatica. © En este caso encontramos el soborno: el agente externo ofrece alguna

' Francisco J. Laporta. “La Corrupcién Poljtica: Introduccion General” en Francisco J. Laporta ¥ Silvina
Alvarez (Eds.), La Corrupcion Polftica, Madrid, Alianza Editorial, 1996, p. 21.

" La tipologia que presentamos a continuacion pretende ordenar las conductas corruptas independientemente
del yniverso en que se encuentre. Por ello, consideramos innecesario haces una tipologia de ia cormupcion en
México.

'? Tal diferenciacién se hace exclusivamente con fines analiticos, ya que como veremos mis adelante, es
dificil que se den en su forma pura en [a realidad.

'3 De hecho, muchos autores no consideran come comupcitn lo que aqui denominamos como corrupcion de
origen extemo e interno, Sirvan dos ejemnplos para ilystrar: 1) “(...) quedan expresamente excluidas aquellas
actividades a las que muchos consideran vagamente actos de ‘corrupcién’. Ello incluye el fraude con fondos
publicos; esto constituye robo y s materia de las leyes penales v de contralor de cuentas nacionales.” Peter
Eigen, “La corrupcion en tos paises desarrollados y en desarrollo: un desafio de los 90”, Contribuciones,
4/1995, afio X1, nim. 4, Oct-dic 1995, p. 9. “La cormpcion politica es una forma cooperativa de influencia
ilegal y usualmente condenable para acceder a algin tipe de beneficio personal, donde a recompensa puede
ser econdmica, social, politica o ideolégica”™. Peter de Leon, Thinking about pelitical corruption, Armonk, N,
Y., M. E. Sharpe, 1993, p. 25. El problema del primer enfoque radica en que supone que el fraude con fondos
piblicos ¢ Ja malversacion son necesariamente ocasionales ¥ que los recursos son siempre de naturaleza
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recompensa irregular al agente publico a cambio de que éste omita o altere alguno o varios
de los criterios legales para llevar a cabo determinado asunto relacionado con su funcién
piblica, en beneficio del primero (asignacion de recursos, contratos, permisos, puestos):
sucede cuando el agente externo no cumple con todos los criterios para acceder a un bien o
servicio plblico, por lo que debe pagar de alguna forma al funcionario para que éste pase
por alto tales carencias."* También esta la extorsién: el funcionario piblico exige algin
tipo de beneficio privado al agente externo por llevar a cabo las obligaciones inherentes a
su cargo, o por no omitirlas o alterarlas. El funcionario puede influir en el comportamiento
del ciudadano “mediante el uso de sanciones negativas tales como la amenaza de un abuso
adicional de autoridad.” "’

Dentro de esta variante también se encuentra el trifico de influencias (nepotismo).
En este caso, e! funcicnario utiliza su cargo y recursos para beneficiar a personas
determinadas (amigos o familia), en contra de criterios objetivos. Tal relacion -horizontal-
se lieva a cabo mediante la “discriminacion deliberada (y sistematica) en la formulacion y
aplicacion de normas -regulaciones ad hoc-, en la administracion de servicios (...) o en la
provisién de cargos, recursos o bienes en favor de personas y organizaciones afines
simplemente per ser afines.”’® También encontramos las relaciones de patronazgo y
clientelismo: el funcionario incurre en una “parcialidad sistematica en la administracion de
servicios o en la provision de cargos con objeto de crear una clientela cohesionada y fiel.”"’
A diferencia del nepotismo y ¢l cronismo que son relaciones horizontales, las relaciones de
patronazgo y clientelismo se caracterizan por su verticalidad.

Los delitos electorales son también una forma de corrupcion intermedia. Aunque ia

mayor parte de la literatura sobre corrupcion se refiere casi exclusivamente a la compra de

monetaria (pensemos en un sistema politico tal, en que determinado funcionario tiene la obligacidn -informal,
pero no por eso imelevante- de hacer uso sistemitico de los recursos ~de cuzlquier tipo- de la institucién a su
cargo con fines politicos). E! segundo acercamiento aunque no s erréneo si es incompleto, ya que aunque tal
definicién puede aplicarse al soborno, dificilmente puede aplicarse a la extorsion, donde mas que cooperacion
existe coercion.

" Laporta. Op. cit. p. 21. Michael Reisman, ;Remedios contra la corrupcidn?: cohecho, cruzadas y reformas,
México, F.C.E.. 1981. Silivina Alvarez: “Reflexiones sobre la calificacién moral de soborno” en Lapona,

Op. cit. p. 100.

'* Stephen D. Morris: Corrupcion y Politica en el Meéxico Conternpordneo. México, Siglo Veintiuno Editores,
1992, p. 25.

' Laponta. Op. Cit. p. 22. Michael Johnston también estudia diversos casos de nepotismo y cronismo en
algunos paises. Concluye que cuando estas relaciones son muy cerradas y se dan en la cima del gobiemo,
suelen tener consecuencias desintegrativas y destructivas. Op. cit., p. 461.

' Lapona. Op. cit.. p. 22.



12

1

votos, lo que se ha dado por denominar “maquinarias electorales”,' la corrupcion
relacionada con cuestiones electorales va mucho mas alla de esto, En México, por ejemplo,
la relacion andmala entre partido oficial y gobierno provoca una sistematica desviacion de
recursos de la administracion piblica hacia el partido oficial. Las variantes pueden ser:
utilizacion de fos recursos no monetarios de la administracion hacia las campaiias politicas
(transporte, papeleria, material mobiliario e inmobiliario), un sistema coercitivo informal
para que la burocracia contribuya a las campafias del partido oficial, utilizacion de la
politica soctal con fines electorales, etc. Por Gltimo, encontramos el uso de funciones
publicas para colaborar o fomentar el crimen organizado: se da cuando un funcionario
usa sus recursos y atribuciones para vender proteccion, y participar en alguna variante del
crimen organizado tal como el narcotrafico o el secuestro. Este tipo de corrupcion ha sido
considerado particularmente nocivo, debido a los efectos que tiene sobre Ia seguridad de los
ciudadanos y sobre la legitimidad del Estado.

Finalmente, encontramos la corrupcién de origen interno (solo intervienen
funcionarios publicos). En este caso encontramos el desvio de recursos piblicos con fines
privados (autocorrupcién o malversacién): en su forma mas basice, el funcionario
piblico hace uso de sus recursos y capacidad de decision para beneficiarse a si mismo o 2
terceros (que puede ser él mismo en su calidad de agente externo), por ejemplo, en la
asignacion de un contrato, en la implementacion de cierta politica, en la utilizacién de los
recursos piblicos con fines electorales, etc. Dentro de esta variante también cabe el fraude:
el funcionario publico transfiere ilegalmente recursos publicos a manos privadas (que no
son necesariamente sus manos). Para entender que no todas las formas de corrupcion
interna son fraude, debe considerarse lo que Laporta denomina como alteracion
fraudulenta del mercado: “el agente piblico que decide en materias que introducen en el
mercado externalidades positivas o negativas determinantes del cambio de valor de bienes
(recatificacion de temrenos, planes de urbanismo, trazado de carreteras, lineas de ferrocarril,
privatizaciones, etc.) utiliza su decision para beneficiarse a si mismo o para beneficiar o
perjudicar a un tercero sin bases objetivas para hacerlo, por simple amistad o enemistad, o

mediante la aceptacion de una recompensa.”'” También puede considerarse la especulacién

' Para un ejemplo de esto, ver Joseph Lapalombara; “Structural and Institutional Aspects of cormuption.”,
Social Research, Vol 61, No 2. Summer 1994. p. 336.
1% Laporta, Op. cit. p. 21



financiera con fondos pablicos: el funcionario realiza “inversiones con fondos publicos en
el mercado financiero con objeto de obtener, incluso sin menoscabo de los fondos piblicos,
intereses irregulares, o no contabilizados, a través de cuentas clandestinas.”*® También
puede considerarse como autocorrupcion el uso de informacion privilegiada para tomar
decisiones econdmicas o sociales privadas.’' Finalmente encontramos la colusién o
conjucién: Esta ultima variante no puede considerarse como un tipo especifico de
corrupcion. Sin embargo, tal figura hace hincapié en la complicidad de diversos
funcionarios para obtener, a través de las atribuciones y recursos inherentes a sus cargos,
beneficios no prescritos legalmente. Esto puede ocwrrir en une o varios niveles de una
misma institucion publica, o a través de diversas instituciones.

Mucho se ha discutido sobre cuales son las consecuencias de la corrupcion,
Diversos autores se han preguntado si la corrupcion es en si misma benéfica o nociva,
funciona! o destructiva. No obstante, se han mantenido discusiones infructuosas debido a la
suposicion de que a la corrupcion puede atribuirsele algin valor fuera de la circunstancia en
que se encuentra. Dos posturas han prevalecido: algunos, los moralistas, consideran que la
corrupeidn es en general nociva, otros en cambio, los autndenominados revisionistas, han
considerado que la corrupcidn puede ser benéfica y funcional.

Desde el punto de vista moralista se ha considerado que la corrupcion provoca
diversos efectos negativos: erosiona la ideologia legitimadora del sistema politico; encarece
los bienes y servicios que ofrece el Estado, puesto que vienen cargados de un impuesto,
que, por su naturaleza, no se convierte en inversion productiva, sino en ahorro (no siempre
nacional) o adquisicion de bienes suntuarios, provocando la fuga de capitales y de inversion
improductiva; resta capacidad recaudatoria al Estado, puesto que buena parte de los
impuestos potenciales, se quedan en el camino entre el contribuyente y las instituciones del
Estado;”? incentiva el rentismo (rent seeking), que no es sino la bisqueda de parte del
funcionario pablico, de actividades, funciones y condiciones que le permitan apropiarse de

rentas ilegales, o el aprovechamiento de las posibilidades de ingresos politicos no

* fhid., p. 22

N Idem., p. 23

** Peter Eigen: “Cembatting Corruption Around the World", Journal of Democracy, january 1996. Val. 7,
Num. 1. p. 158-168.
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productivos; desincentiva la inversion externa, debido a que la corrupcién implica un
costo adicional que el inversionista debe considerar y a veces decide no pagar; neutraliza
las funciones redistributivas del Estado, perpetuando, particularmente en los paises
subdesarroliados, fa distribucién inequitativa del ingreso; hace que la seleccion de
proyectos tenga como principal criterio el capital mas que |a mano de obra, contribuyendo
al desempleo y a la predominancia de inversién financiera sobre la productiva; destruye el
espiritu de desarrollo personal y social provocando una cultura de la corrupcion, que no es
sino la prevalecencia de la ilegalidad en la bisqueda de ingresos econémicos, status o
cualquier interés particular, y; afecta al reclutamiento_de personal y a los sistemas de
promocion (venta de plazas, nepotismo), reduciendo la calidad de los servicios y
obstruyendo los canales legales de promocion y de acceso a la infiuencia politica y al
ascenso social.

Como nos lo hace notar Michael Johnston, sin embargo, la discusion entre
moralistas y revisionistas ha sido en cierta medida injusta, ya que mientras los moralistas
asumen que la corrupcion es en general nociva y destructiva, los revisionistas no sostienen
que “la corrupcion sea benéfica”, sino que en determinadas circunstancias “podria ser
benéfica o funcional”, Tal enfoque nos permite penetrar en un asunto que los moralistas
han dejado de lado. Preguntar si la corrupcion es nociva o benéfica, destructiva o funcional
también implicaria, como hacen algunos revisionistas, preguntar para quién, para qué, qué
tipo de corrupcidn y en qué condiciones es benéfica, nociva, destructiva o funcional.

Asi pues, aunque la corrupcion funciona como sistema contrario a la ideologia
legitimadora del sistema politico, no es necesariamente destructivo de tal sistema ni tal
ideologia es necesariamente bondadosa. Aunque la corrupcion sistematica podria significar

la destruccidn de un sistema determinado, z cierto nivel, también podria significar su

P “Comeo consecucncia del rent seeking, se produce una asignacién poco adecuada de los recursos, ya que
estos se retiran de los sectores productives y son canalizados a sectores politicos™. La generalizacién de tal
conducta a niveles sistémicos implica que “los criterios econémicos (por ejemplo, la productividad) (pasan)
(...) a un segundo lugar, desplazados por criterios politicos (...)". Rupert F. J. Pritzl, “La Corrupcién Publica;
una forma dinamica e ilegal de rentismo o rent seeking en la lucha distributiva de los grupos de interés
organizados™. Contribuciones 4/1995, p. 137. Los recursos no son exclusivamente monetarios: también el
talento de los funcionarios. se orienta hacia la billsqueda v creacién de condiciones que le permitan la
apropiacion de tal renta improductiva; asi, la corrupcion implica un costo al destinarse gran parte de la energia
al encubrimiento de ilicitos o a la consecucion de actos corruptos. En términos generales, el rentista acta
como empiresario politico, siendo la institucién pablica su empresa, v los recursos de €sta su ganancia Sin
embargo. en gran parte de los casos, tal ganancia sélo puede conseguirse mediante 1a reduccidn de 1a calidad
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perpetuacion. Por ejeniplo, la corrupcion permite que determinada élite politica mantenga
un discurso de tintes populares (radicalmente redistributivo) mientras mantiene intactas sus
relaciones con las élites econdmicas y organizaciones sociales que no se veran afectadas
por un discurso gque no se refleja en la realidad. (Es funcional o destructiva? Depende del
tipo de commupcion y del sistema politico en cuestion. ;Es benéfica o nociva? Depende de la
posicion del actor y de sus valores.

Por otro iado, aunque la corrupcion significa ¢l encarecimiento y la pérdida de
calidad de |os bienes y servicios que proporciona el estado, los resultados de tal impuesto
son diferentes segin el nivel y la circunstancia. En los niveles bajos, la corrupcion podria
servir para paliar las consecuencias de los bajos salarios caracteristicos de la administracion
pubiica en paises subdesarrollados; la corrupcion funciona en este caso, como una oscura
mano redistributiva. En este proceso, la corrupcion ayuda a la estabilidad del sistema
puesto que puede apagar importantes focos de descontento social y da margen a los
administradores publicos para llevar a cabo estrategias modernizadoras sin considerar el
aumento de los salarios. En los niveles medios y altos, aunque la corrupcion significa
efectivamente la fuga de capitales y la inversion improductiva, también hace que los
empleos que proporciona el estado sean, en cuanto a ingreso, tan competitivos como los de
la iniciativa privada. Esto hace que personas con talento y conocimientos especializados
contribuyan al funcionamiento del estado y no solo al desarrollo de la iniciativa privada. En
ese sentido, {a corrupcion hace viables empleos publicos mal remunerados que sin la
corrupcidn serian poco demandados, inexistentes o de peor calidad. En cuanto a la calidad
de los servicios, la corrupcion puede tener consecuencias muy destructivas o simplemente
accesorias. Asi pues, no es igualmente destructivo el sobormo por agilizar un trimite menor
{por ejemplo, alrededor del permiso para vender bebidas alcohdlicas), que la corrupcion
alrededor de los permisos de construccion (que puede en alguna medida explicar el tragico
desenlace de los sismos de 1985), de los praductos alimenticios basicos subsidiados por el
estado (como la practica comin en épocas recientes de adulterar la leche de CONASUPQ)
o de los medicamentos subsidiados por el Estado,

Finalmente, aunque la corrupcion significa la ignorancia de las normas legales,

depende del tipo de norma legal y del tamafio del acto corrupto, si su resultado es funcional

de los bienes y servicios involucrados. Puede verse también Roben Klilgaard, Controliing Corruption,
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o destructivo. Por gjemplo, en condiciones de mal disefio administrativo, predominancia de
cuellos de botella y contradicciones legales (mejor conocidas como red tape) y planes de
desarrollo inadecuados (o francamente irrealistas), la corrupcion hace prevalecer la
eficiencia por encima de la legalidad. Asi, la corrupcion es capaz de romper cuellos de
botella y resolver contradicciones iegales; puede hacer menos costoso y tardado un tramite
con exceso de requisitos, a veces incumplibles; puede agilizar la distribucion de bienes y
servicios, que serian inaccesibles para muchos sin la corrupcion. **

De estas afirmaciones no se puede derivar que fa corrupcion sea benéfica. Mas bien,
significa que cuande un sistema determinado es nocivo, autoritario o incficiente, la
corrupcion podria ser benéfica y eficiente. Tal como dice Huntington, “sélo hay algo peor
que una élite incapaz, autoritaria y corrupta, y esto es, una élite politica incapaz, auteritaria

y honesta."®*

Algunas hipdtesis sobre las causas de la corrupcién

Las discusiones cientificas giran en torno a cuiles son las causas de determinados
fenomenos. ;Cual podria ser la causa principal de que los funcionarios piblicos usen sus
funciones y atribuciones en beneficio propio o de algin asunto particular de manera ilegal?
Las respuestas han sido diversas: en algunos casos simplistas, en otros tautoldgicas. Lo
cierto es que mientras algunos autores han probado la relacion entre corrupcion y algin
elemento, otros encuentran pruebas de que la corrupcion se da en relacion con el elemento
contrario.**

Dejando de lado las absurdas hipdtesis que encuentran fa causa de la corrupcién en
la maldad de algunos funcionarios y politicos®”, destacan, por ejemplo, los estudios que
buscan una relacién causal entre ¢l grado de desarrolle v el nivel de cormupcion. Asi, por
ejemplo, ha sido fundamental la hipotesis de Samuel Huntington® que sostiene que la

corrupcidn se da con mayor frecuencia en naciones en vias de desarmrollo, puesto que

Berkeley, University of California Press, 1988, p. 43.

4 Michael Johnston, Op. cit., p. 462.

*¥ Samuel Huntington, “Moderization and Developement™ en Bureaucratic Corruption, ed. Ekpo, p. 321.
Citado en Klitgaard, Op. cit., p. 34.

6 Mormis, Op. cit., p.27

" Esta postura es ampliamente criticada en Peter de Leon, Op. cir.; Klitgaard, Op, cit., y en Mois, Op. cit.
* Samuel P. Huntington, EI Orden Politico en las Sociedades en Cambio, Paidds, 1992, p. 63.
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normalmente deben dejar atras cierto tipo de principios ordenadores de la vida publica para
dar paso a otro tipo distinto (el de los principios de la modernidad); pero en este lapso entre
la premodernidad y la modernidad, reina la inestabilidad e incertidumbre que provoca la
corrupcion. Sin embargo, tal posicién deja al menos una pregunta sin responder, a saber,
por qué existe corrupcidn en paises desarrollados? Se han encontrado algunas objeciones a
esta hipdtesis. En principio, supone que la historia es eficiente y tiende casi de manera
tragica hacia el desarrollo: la lectura implicita es que en la medida en que los paises se
desarrollen, menor seré su grado de corrupcion. En segundo lugar, supone que la relacion
entre corrupeion y desarrotlo es siempre la misma.

También se ha tratado de encontrar una relacion causal entre corrupcion y
democracia. En este caso, se ha supuesto que la democracia, al contar con canales legitimos
de acceso a la influencia politica, reduce la posibilidad de que los actores rompan las reglas
para acceder a dicha influencia. A decir de Carl Friederich: “Es posible constatar una
regularidad o una regla general y puede decirse que el grade de corrupcion varia
inversamente con el grado que e} poder es consensuado (..} en aquellas situaciones en
donde una apariencia de consenso oculta la realidad coercitiva, hay que contar con la
corrupcion. El poder del que se supone que es ejercido con el consentimiento de fos
gobernados pero que se ha transformado en coaccion en grado considerable, conduce 2 la
corrupcion”.? Sin embargo, como bien lo apunta Garzon Valdés®® tal hipétesis es incapaz
de explicar la existencia de corrupcibn en naciones democraticas, existencia no solo
insinuada, sino perfectamente comprobada. Algunos autores han comprobado no sdlo la
existencia de tal fenomeno en naciones democraticas, sino también su capacidad para
explicar cuestiones importantes de sus sistemas politicos.”!

Tales discusiones son facilmente superables si asumimos que tanto la corrupcion
como el desarrollo (o la democracia) no son uno, sino varios problemas. Aun establecida la
relacién, como se ha podido hacer en muchos casos, faltaria la direccion de tal relacion: jes
la corrupcion causa o consecuencia del subdesarrollo o de la falta de democracia?”

Johnston propone abordar preguntas menos ambiciosas. La corrupcion y el desarrollo (o

> Emesto Garzon Valdés: ~Acerca del concepto de corrupcion”, en Laporta, Op. cit., p. 40.

* Erncsto Garzon Valdés: Op. cit., p. 40.

1 por cjemplo, Susan Rose Ackerman, Corruption, a Study in Political Economy. Academic Press. 1978.
Peter de Leon. Op. cit.

* jghmston, Op. cit.. p. 462.
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subdesarrollo} interactian en muy diferentes formas y en escenarios diferentes, es mas,
diversos tipos de corrupcion suelen convivir en un mismo sistema. Asi pues, Nye considera
que para explicar la relacion entre corrupcion y desarrollo, o emtre corrupcion y
democracia, es necesaria una explicacién intermedia en la que “las relaciones causales se¢
establezcan a través de la conducta de gente y grupos cuyos papeles politicos sean hien
comprendidos.”

Estas han sido a grandes rasgos las posturas que se han esbozado en la literatura
sobre corrupcion politica. Pero han existido en la ciencia politica otros enfoques que
aunque no tratan de forma directa el tema de la corrupcion, han tenido incidencia en su
interpretacion. Una vertiente muy importante supone que ta cultura, entendida de diversas
formas, explica en mayor o menor medida ta corrupcién politica. Por el contrario, algunas
posiciones sostienen que aunque ia cultura influye en el desarrollo de la corrupcidn politica,
no puede explicar por si misma la existencia del fenémeno, ;Es la corrupcion un fenomeno
Jundamentalmente cultural?

En esta vertiente, destaca el texto clasico de Gabriel Almond y Sidney Verba, The
Civic Culture” Aqui, los autores se preguntan cuiles son las condiciones de una
democraciz estable. Esta democracia, como ellos mismos apuntan, implica entre otras cosas
(va que nunca hay una definicién clara de democracia) la existencia de un aparato
burocratico racional.’ Este aparato racional recoge, o al menos eso suponemos, los
principios normativos que acompafian a la burocracia legal-racional pensada por Max
Weber: 1) la actuacion de parte de los funcionarios de acuerdo a procedimientos racionales
y principios universalistas {(obviamente legales) en gue no cabe el personalismo, el
cronismo, ni alguna confusion del interés publico con el interés privado; 2) la burocracia es
operada por cuerpos de oficiales jerarquicamente ordenados que son reclutados y
promovidos de acuerdo a criterios objetivos como la calificacion educativa y la experiencia
profesional; 3) tales oficiales deben recibir un salario regular, tasado también, de acuerdo a
criterios objetivos, y finalmente 4) tales oficiales deben estar distribuidos en areas

jurisdiccionales reguladas por reglas y procedimientos claros.” De ahi que supongamos que

3 Gabriel Almond y Sidney Verba, The Civie Culture: Political Attitudes in five democracies. New Jersey.
Princeton University Press, 1963, p. 1.

3 Almond. Op. cit. p. 1.

% Vit Tanzi, Corruption, Governmental Activities, and Markets, Washington, Fondo Monetario
Internacional, Working Paper 94/99, agosto de 1994, p. 3.



cuando los autores se refieren a la democracia, también lo hacen, en alguna medida, a la
ausencia de corrupcion.*

En The Civic Culture, Almond y Verba sostenian que la democracia requiere para su
persistencia de una cultura politica acorde con ella, Esta cuitura es la Cultura Civica,
mezcla de parroquialismo, cultura de subdito y cultura participativa. Segan elios, la Cultura
Civica es importante porque la democracia requiere de la existencia de ciudadanos
participativos que sirvan de contrapeso a las élites gobernantes, pero que tengan a la vez el
espiritu subdito de respeto a la autoridad y el de desinterés del parroquiano que coadyuven
al orden,

Por medio de encuestas nacionales sobre valores y actitudes en cinco naciones, a
saber, Inglaterra, Estados Unidos, Alemania, ltalia y México, los autores intentaron
demostrar que el grado de cultura civica era directamente proporcional a la estabilidad del
sistema en cuestion. En efecto, los paises més estables (los dos primeros de la lista) tenian
(aunque con algunas peculiaridades) una cultura civica, mientras que los restantes tenian,
en mayor o menor medida, una cultura no civica.

Finalmente, Almond y Verba decian que la cultura politica se adquiria en el largo
plazo a través de la socializacion, de lo que se derivaba que el cambio cultural —y por lo
tanto politico- era igualmente lento.

La cultura civica —es decir, la cultura politica democratica- incluye, entre otros
elementos, el de la tegalidad.® Esto querria decir (aunque ellos no lo digan explicitamente),
que la legalidad existira en la medida en que los miembros de la sociedad, o al menos fa
élite,*® 1a introyecten por medio de la socializacién.

Diversos cuestionamientos se le hicieron a este enfoque. Uno se referia a la

interpretacion de las pruebas en que basaban su hipotesis. La evidencia bien podria revelar,

* Como hemos visto, no parece existir una relacion directa entre democracia y ausencia de cormpcién, Sin
embargo. en este caso asi lo supondremos debido a que los autores io creen.

¥ Jaquetine Peschard, La cultura pofitica de la democracia, Cuadernos de Divulgacion Politica, IFE, México,
1995, p. 28.

** Efectivamente, el enfoque se encontraba ahf en una encrucijada; ;para lo Yinico que realmente servia la
cultura politica era para controlar a las élites, o las élites mismas deberian tener una cultura politica
democritica? Muchos creyeron que la cultura politica de las élites también era importante. Ver por ejemplo
Robert Putnam, “Studying the elite political culture: the case of Ideology”, American Political Science
Review, vol. 65, nium 2, W71, pp. 651-681. Arendt Lijphart, “The Civic Culture: The question of causal
retationship”, en Gabriel Almond y Sidney Verba, The Civic Cufture Revisited, Boston Mass., Cambrige
1980, 421 pags. Ann L. Craig and Wayue A. Comelius, “Political Culture in Mexico: Continuities and
Revisionist Interpretations”, en Almond y Verba, Op. ¢it., 1980,
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no la cultura que sostiene a un sistema, sino la cultura que ese sistema provoca {es lagico
que los individuos respondan de acuerdo a su experiencia).”® Otra objecion se referia a la
validez de las pruebas mismas; aiin suponiendo que la cultura influye en la condicion del
sistema, ;serian las encuestas las que nos revelaran esa cultura?*® Otra pregunta muy
relacionada fue: ;jrealmente se podria decir que dentro de una nacion existe un solo tipo de
cultura? Esta- pregunta fue respondida con conceptos como “subcultura” o “cultura
dominante”, pero tampoco ayudaban a explicar la relacion entre cultura y sistema politico.
(al menos no en el sentido que sostenian los autores) ! Otra pregunta se le hizo a ia
hipotesis: jes cierto que un sistema requiere para su persistencia de una cultura politica
acorde con éste? Ef derrumbe, surgimiento y crisis de infinidad de sistemas (democraticos o
de cualquier tipo) independientemente de su cultura {0 de la congruencia entre sus
costumbres y sus instituciones politicas), ponia en entredicho la validez del argumento.
Finalmente, se cuestiond al enfoque en su totalidad: la Cultura Civica, mas que una
evidencia, era -una premisa y una meta, que se fundamentaba en la idea de democracia de
Almond y Verba (idea que como ya vimos, nunca es definida). Los autores simplemente
buscaban el grado en que las culturas politicas especificas se acercaban a su modelo de
democracia.*? La Cultura Civica no explica de manera satisfactoria la existencia o ausencia
de cormupcion,

En Making Democracy Work,* Robert Putnam se pregunta qué importancia tienen
las tradiciones civicas (o la comunidad civica) en e! funcicnamiento adecuado de una
democracia. Para saberlo, llevo a cabo durante mas de veinte afios una investigacion sobre
la manera en que las tradiciones civicas influian en el funcionamiento de los gobiemos
locales italianos. E! hecho de que en Italia se hubiera Hevado a cabo una reforma profunda
en 1970 que transformaba la organizacion centralista anterior y permitia un alto grado de

autonomia local, convertia a dicho pais en un laboratorio natural (o mas precisamente, un

* Brian Barry, Economistas, Socidlogos y Democracia, Buenos Aires, Amorroriu Editores, 1970, p. 60.

* yosé Antonio Aguilar, ;Qué es la cultura politica?, México. CIDE, 1997, Mimeo.

! Gabriel Almond, Ef Estudio de la Cultura Politica, Revista de Estudios Politicos, 1991.

* Carole Pateman. The Civic Culture: 4 Philosophical Crifique, en Almond y Verba, The Civic Culture
Revisited. Op. cit.

“IPara ver obras que rescatan el enfoque de 1a Cultura Civica y que abordan e} caso especifico de México ver:
Ann L. Craig and Wayne A. Cernelius, Op. cil. Roderic Ai Camp, La Politica en Méxicu, México, Siglo XXI.
1995, Enrique Alduncin Abitia, Los Valores de los Mexicanos, Tres tomos, Fomento Cultural Banamex, A. C.
y Grupo Financiero Banamex Accival, México, 1989-1993.
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laboratorio histérico que naturalmente deberia observarse) para conocer ¢l peso especifico
en que las tradiciones civicas (cultura, costumbres, etc.) influian en el desempefio o
funcionamiento de las instituciones gubernamentales democrdticas.

La presencia o ausencia de tradiciones y comunidad civicas se indujo de la cantidad
de lectores de periddicos y votantes en referéndums, del nimero de asociaciones civiles
(deportivas o culturales) y del uso que se le daba a! voto. Putnam descubria que en aquellos
lugares donde existia un mayor grade de comunidad civica, es decir, en las localidades del
norte, el desempefio gubernamental era considerablemente mejor que en las localidades del
sur, donde existia un grado muy reducido de tradiciones civica. De ahi que concluya que la
democracia funciona mejor en aquelios lugares donde existen tradiciones civicas.*’

Dentro del planteamiento de Putnam, e! grado de corrupcion dependeria del grado
de correspondencia entre las tradiciones civicas y el tipo de organizacion politica o el tipo
especifico de ley. Esto explicaria por ejemplo, por qué la mafia siciliana ha podido
sobrevivir a pesar de las constantes reformas al sistema politico italiano: en el sur de Italia
predomina, desde el siglo pasado, una organizacion politica de tipo mafiosa, que se
encuentra por logica, dado que la mafia es una organizacioén politica informal paralela al
Estado y contraria al Estado de Derecho, al margen de la ley.

La propuesta de Putnam, sin embargo, ha sido objeto de diversas criticas. La
primera se refiere a la validez de la hipétesis en el sentido de que una cultura participativa
(o de compromiso civico) lleva necesariamente a la democracia. El pasado fascista y el
presente separatista del norte italiano ponian en entredicho el argumento.*® El espiritu
participativo no lieva automdticamente ni a la democracia ni a la estabilidad democratica. ¥’
Ademis, si el acatamiento a la norma dependia de la correspondencia entre las tradiciones y
el tipo de organizacion politica, no era claro por qué la corrupcion rebasaba las fronteras del

sur: la “Mano Pulite” (un grupo de jueces italianos honestos) habia descubierto, en el

** Robert Putnam. Making Democracy Work, Civic Traditions in Modern Italy, New Jersey, Princeton
University Press, 1993, 258 pdgs.

+*30sé Antonio Aguilar, “En busca de la comunidad civica”, Nexos, febrero 1997, p. 21-29,

* Sidney Tarrow, “Making Social Science Work Across Space and Time: A Critical Reflection on Robert
Pumam's Making Democracy Work™, American Political Science Review, Vol. 90, No. 2, June 1996, p. 389-
397,

47 Eduardo Guerrero Gutiérrez, “Sociedad civil: ;rival de la democracia? Polonia entre 1989 y 1995” Politica
v Gobierno, vol. V, nam. 2, segundo semestre de 1998. pp. 381-421. En este articulo, el autor demuestra que
el incremento de la participacién ¢n Polonia en los tiempos recientes, provocaba, mas que estabilidad
democrtica, inestabilidad llana.
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transcurso de los noventa, la existencia de una larga red de corrupcidn politica (surgida y en
franca operacion desde principios de la década del cincuenta) que aunque ciertamente
incluia a la Cosa Nostra (es decir, a los barbaros del sur), también incluia a los lideres de
los partidos Demdcrata Cristiano, Comunista, y otros mas (es decir, a los civilizados
nortefios) ** Finalmente, se cuestioné el supuesto de que las tradiciones se desarrollaban (y
por lo tanto, cambiaban) sélo en el largo plazo. Detras del velo mitico en el sentido de que
los mafiosos son genética y culturalmente irracionales y autoritarios, Diego Gambetta habia
descubierto a simples empresarios politicos que vendian y promovian la proteccion al
ciudadano comiin debido a la ausencia de facfo por esas latitudes, de un agente imparcial
(el Estado) que la asegurara.®® Ni la existencia y subsistencia de la mafia siciliana, ni el
grado de propagacion de la corrupcion en el sistema politico italiano en su totalidad, podian .
explicarse adecuadamente por la presencia o ausencia de tradiciones civicas.

3

En Ciudadanos Imaginarios,” ensayo sobre la moral piblica en el México de! siglo

XIX, Fernando Escalante Gonzalbo apunta lo siguiente:

Con mucha razén decia Mora que hacian falta “costumbres”, y en eso estaba de acuerdo
con Alamin que veia el énico remedio de la inestabilidad en “acomodar las
instituciones politicas al estado de cosas, y no pretender que las cosas se amolden a las
instituciones”, Hay que entenderlo bien, porque es uto de los nudos del orden politico
mexicano.

Uno estaba pidiendo reformar las costumbres para hacer practicable una legislacién
liberal: ¢! otro recomendaba respetar las costumbres y organizar una monarquia. Pero
estaban de acuerdo en lo fundamental, en la necesidad de una comrespondencia entre las
formas de Ja moral publica y las instituciones juridicas; muy en breve, estaban ambos de
acuerdo con Montesquicu.*

Escalante, nos dice que el desfase “entre la forma estatal y las costumbres paliticas
puede explicar al menos en parte la corrupcion, la violencia fisica, la inestabilidad

constitucional, (y) todo lo que ha justificado la idea de que aquello era el caos, o la anarquia

“8 Gianfranco Pasquino, Le Opoesicidn, Madrid, Alianza Editorial. Coleccién de Ciencia Politica. 1998.

*® Diego Gambetta, The sicilian mafia: the business of private protection, Cambridge, Mass. Harvard, 1993.
*® En esta seccion utilizamos tres obras de Fernando Escalante Gonzalbo, “La Corrupcion Politica: Apuntes
para un Modelo Tebrico™, Foro internacional, Yol. XXX, Octubre-Diciembre, 1989, mim 2, p. 328-345.
Ciudadanos Imaginarios, El Colegio de México, Centro de Estudios Socioldgicos, 1992, 308 pp. Y £/
Principito o A! politico del porvenir, Cal y Arena, México, 1995, 308 pp.

*1 Fernando Escalante, Ciudadanos imaginarios, Op. Cit., p. 190.
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(es decir, la inestabilidad politica del siglo XIX en México). Sin embargo, lo que mas

interesa a estas alturas es entender el orden. Porque lo habia.” 52

“En el México decimonénico - dice Escalante- la corrupcion era indispensable para
que los intermediarios mantuvieran su posicion de influencia: necesitaban manejar, de un

modo u otro, los cargos publicos, necesitaban disponer de fondos y también (de) un margen

de accion fuera de la ley para negociar favores e intercambios”.

{...) (L)o que puede decirse en términos generales es que ia cormpeién mantenia ¢l orden politice. (...) Para
empezar. porque sélo se podian negociar empréstitos gracias a concesiones mids 0 menos imregulares, y mis o
menos discretas; de hecho, hubo politicos que apoyaron su carrera en la capacidad para mediar en los
negocios turbios de agiotistas y comerciantes. También era necesaria porque el orden local dependia de la
capacidad de gestin de los intermediarios que tenian que ofrecer a su clientela algo més que ¢l cumplimiento
de 1a ley, y que por lo comin esperaban recibir algo més que prestigio.

Pero la cormupcién, ademds, era il para tramar o mantener una alianza Ponque la politica era la clave de
incontables negocios. (...} (Eln 1a medida en que ¢! Estado ofrecia mercados politicamente e¢structurados.
también hacia de las concesiones —mis o menos fraudulentas- un recurse que era necesario administrar con
prudencia. Y sin trabas legales, si fuese posible.

La corrupcion también ganaba elecciones. (...) Era un proceso complejo, cuyo fin no era suplantar una
decisién popular. sino fabricar entera la cleccién; para lo cual hacia falta negociar con los intermediarios
locales, comprar periddicos, contentar electores, comandantes militares, alcaldes, grandes propietarios. Una
maquina que, por cierto, sdlo comenzo a operar con fluidez después de la restauracién de la Republica.

Finalmente, era necesaria para mantener funcionando el aparato de la administracién publica. La lealtad
politica _\"‘cl simple trabajo de los burdcratas se compraban con la tolerancia con cualquier tipo de trifico
menudo. ™

Por ultimo, en El Principito, Escalante nos dice que:

{...) En la variada multitud de formas de dominio que registra 1a historia (...) la distincién que mds conviene
hacer, para entender el ejercicio politico, s¢ refiere a la diversa constitucion moral de las repiblicas. En cuyo
terreno, ¥ otra vez en términos generales, hay que decir que son hoy las repiblicas de dos clases: burocrdticas
o mafiosas.

En las republicas burocrdticas los hombres sirven a las leyes con rigor, ¢ incluso con escripulo y miramiento,
En las republicas mafiosas ocurre 1o contrario: esto ¢s, que los hombres se sirven de las leyes, sin por eso
prescindir de ellas, como ocurriria en e} despotismo.

En una repablica burocritica, 1a virud piblica mAs notoria y mds extendida ¢s la disciplina: la voluntad
constante de acomodar los actos ¢ incluso, se da el caso, los deseos a las reglas. (...) En una repiblica mafiosa,

52 1pid p. 191.

2 1dem. p. 252.
™ Jdem. P.255.
55 Idem. P.256.
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en cambio, Ia virtud mds frecuente y necesaria es la prudencia: el caleulo de los méritos y riesgos de cada
decisién, en vista del conjunto de la circunstancia.

Las (...) virtudes tienen sentido, en particular, por varios rasgos de organizacién que es dificil resumir. El mis
notorio acaso, la relacién de los individuos con los recursos que les proporcionan poder ¢ influencia (...) (Ejn
una repiblica mafiosa los recursos de poder e influencia son siempre, de algin modo, personales. Y solo
pueden ser usados como si 1o fuesen. Puede verse el caso entonces de que una misma magistratura resulie
poderosa o importante, que un (MUSMO puesto parezca esencial o muascendcmc segun ¢l cardcter y condicion
de las personas que lo detentan.

Hay que decir, sin embargo, que mmnca se trata de recursos puramente individuales; eso indica, con propiedad.
el adjetivo. En una repiblica mafiosa, cumple hacerlo todo con la mayor consideracién hacia los vinculos de
afecto, de dependencia, de lealtad que podrian liamarse, sin violencia, familiares.

Conviene meditar bien y sacar leecién de ello para no hacer ficil el menosprecio de las repiblicas mafiosas
por causa sdle del nombre. Que ta mafia no es, como suelen pensarie algunos jueces y periedistas, una
asociacién para delinguir, sino un medo de vida fincado en el aprecio de la amistad y [a familia. Cualquier
capo sabe, y deberia saberlo cualquier politico, que mafioso es quien ayuda a sus amigos, protege a su
familia, hace honor a su palabra, cumple con sus compromisos, ampara los negocios de provecho y procura el
orden y la tranquilidad de sus allegados y clientes. (...) De todo ello se sigue que Ia conducta de un politico
deberd ser distinta cn un upo u otro de repiiblica, y que serdn igualmente distintas las mdximas que le
convenga observar, *

Para Escalante la corrupcion es el puente entre las costumbres (moral piblica) y la
ley: el acatamiento a la norma se da cuando esta Gltima corresponde con las costumbres
previas de la sociedad en que se aplican. Esto se debe a que “hay pautas (y) regularidades
‘que solo se hacen evidentes en largos periodos’’; que esas regularidades manifiestan
valores, y que esos valores le dan forma a la vida politica”.* La moral se visualiza como
una estructura que no puede ser demolida por los individuos.”® Dada la dificultad, o
imposibilidad, de alterar esas estructuras, lo mejor es la resignacion, considerando que ain
en las republicas maftosas (es decir, en los sistemas corruptos o aquelios en los que se
utiliza el poder y la ley de manera arbitraria o particularista) existen valores que pueden ser
reivindicados.

Otras interpretaciones menos pesimistas, sin embargo, han podido penetrar en
aquellas cuestiones que han sido vistas como caracteristicas culturales, que en este caso,
son vistas también como estructuras inalterables. Gambetta por ejemplo, encontré que el
honor, la amistad, 1a familia y algunos otros valores, podian verse, sin ningin riesgo y de

mejor manera, COmMo recursos necesarios para llevar a cabo exitosamente un tipo especifico

% E] Principito o Af politico del porvenir, Op. Cit. p. 17-19.
3" Sobra decir que cuande dice que “se hacen evidentes” realmente quiere decir que “cambian”,
58 yy.:
Ibid. p. 48
% «] 4 estructura de la moral piblica se expresa como orden politico.” fbid. p. 48.
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de empresa: la proteccion. Esta industria surge tanto en aquellos lugares en que el estado,
por razones o condiciones, no ha impuesto el monopolio de la fuerza fisica como cuando se
llevan a cabo transacciones ilegales. Es importante esta dimension debido a que significa la
existencia y persistencia de grupos especificos que sistemdticamente actian de manera
tlegal. En este sentido, la mafia puede entenderse ademas como un tipo de organizaci6n
jerarquica que tiene como fin neutralizar las consecuencias legales de las transacciones
ilegales por medio de la influencia politica. De ahi la similitud entre la mafia y otras
organizaciones politicas legales corruptas, ‘

En su estudio sobre la mafia siciliana, Gambetta descubria que lo que se podia ver
como una subcultura especifica, era en realidad un escenario en que prevalecia una
situacién tal, que a los individuos no les quedaba mas remedio que actuar en equilibrio. Las
caracteristicas subculturales no eran sino habilidades derivadas del aprendizaje de 1a
situacion existente, es decir, cierta expectativa sobre la forma en que se dan las relaciones
de poder. Asi pues, la lealtad (y su respectivo silencio) no es sino el control sobre la
informacién, recurso necesario tanto para la industria de la proteccion como para muchas
otras industrias legales.*® El honor es simplemente una reputacion, es decir, la formacién de
cierta expectativa sobre la calidad y disponibilidad de cierto servicio o beneficio. La
reputacion es, como en el caso de los bancos, un recurso que hace llegar y mantener z la
clientela. Finalmente, los lazos familiares son, al mismo tiempo, una red de relaciones de
intercambio que por la naturaleza del bien (la proteccidn) tienden a volverse permanentes e
indefinidos (favores, por ejemplo), y se afianzan por esa via.*' Desnudas las practicas de
sus manifestaciones culturales, éstas podian encontrarse en diversas situaciones que no
implicaban la ruptura de la legalidad (ya no digamos ia existencia de la violencia). Las
condiciones culturales no explicaban ni la existencia de la industria de la proteccién ni la
existencia de otras industrias legales.

Escalante sostiene basicamente la tesis funcional: las cosas deben su existencia a si
mismas. El sistema es visto como “homeostatico” y siempre en “equilibrio™.®* En ese
sentido, la corrupcion no seria vista como un problema, sino mas bien como un elemento:

la corupcion cumple una funcidn especifica dentro del sistema, que junto con otros

& Jdem. p. 36.
*! Por mi parte. creo que 1a “prudencia” a la que alude Escalante no es otra cosa que un ¢ilculo racional.
** Brian Barry. Op. cir.
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elementos, dan por resultado un equilibrio determinado: el orden. Esta forma de ver los
fenémenos politicos nos lleva a una falacia argumentativa: las cosas deben su causa a la
funcién que esas mismas cosas cumplen.”’ Esto es lo que nos diria la frase “las cosas pasan
por algo”, que en realidad quiere decir que “las cosas pasan para algo”. Pero ese no es,
después de todo, ningin tipo de respuesta; es mas bien un acto de fe en el sentido de que
todo lo que nos pasa esta bien y debemos resignarnos.** Aunque es una postura justificable,
no es desde luego, una postura cientifica. Esta linea de pensamiento no trata de explicar las
causas de las cosas, sino justificar la existencia de las mismas. Las cosas no existen por
algo, sino para algo.

Esta linea de pensamiento tiene ciertas consecuencias logicas e ideologicas (o mas
bien, consecuencias ideclégicas logicas): al explicar las causas de los fendmenos a partir de
la funcién que cumplen en el sistema y al justificar su existencia, se convierte
irremediablemente en defensora del status quo. Lo funcional se convierte en sindnimo de
benéfico. “Como la corrupcién cumple una funcién en el sistema (lo cual desde luego no
pedriamos negar), esta bien que exista. Después de todo, no podemos cambiarlo.” Pero
como hemos visto, este tipo de argumentaciones mas que intentar dar una respuesta a un
fenomeno determinado, expresan la postura y preferencias ideologicas del autor sobre la
realidad politica.

En Ciudadanos Imaginarios Escalante no afirma que deben reformarse las leyes
para que coincidan con las costumbres, sin embargo, lo sugiere. En su obra posterior, £/
Principito, se hara evidente que inclusive lo desea. Su trilogia sobre la corrupcion, vista
desde el aire, se parece mucho a lo que Albert O. Hirshman® denominé “la tesis de la
futilidad”. Segin Hirshman, la ideologia conservadora reaccionande primero contra Ja
igualdad y los derechos humanas, después contra la ampliacion del sufragio,® y finalmente
contra ¢! estado de bienestar, ha tratado de hacer pasar tres prejuicios por argumentos
cientificos. Todos y cada uno de estos tienen su fundamento en las Reflexiones sobre la

Revolucion en Francia de Edmund Burke, gue como sabemos, es el primer conservador en

¢ por ejemplo, si los dedos me sirven para usar la computadora, un funcionalista descontextualizado diria que
los dedos existen para teclear 1a computadora (yo personalmente, conozco a unos cuantos que efectivamente
mantienen €5a opinion).

5 g] Libro de Job ilustra perfectamente esia forma de ver ¢l Mundo. Job le agradece a Dios inclusive los
males que le provee. |Pero incluso Job tiene un limite y rompe con Dios!

55 albert O, Hirshman, Retéricas de la Intransigencia, México. Fondo de Cultura Econdmica, 1990,

% En este caso es particularnente recomendable Ortega v Gasset, La rebelion de las masas.
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el sentido estricto del término.® Estas tesis son: 1) la de la perversidad, segiin la cual, todo
intento deliberado de cambio (social, politico, etc.) efectivamente produce un cambio, pero
en sentido contrario a! del intento;*® 2) la tesis de la futilidad, segiin la cual, todo intento de
cambio es infructuoso, puesto que el orden es irremediable, y 3) la tesis del riesgo, que
dicta que todo cambio puede ser muy costoso y puede echar por la borda los logros
conseguidos con anterioridad. Estas tesis, dice Hirshman, surgen debido a que los
conservadores no pueden declarar abiertamente su conservadurismo, por lo que tratan de
ocultar su ideologia con el velo de 1a cientificidad.®

El punto es que efectivamente, Escalante sostiene (aunque solo de manera evidente
hasta El Principito), en mayor o menor medida, la tesis de la futilidad: las leyes deben
reformarse para que coincidan con las costumbres, puesto que las costumbres (es decir, ¢!
orden) no cambian a voluntad. Al haber comprobado alguna relacion entre las costumbres y
el sistema politico (lo que no es muy dificil), Escalante tiende a obviar que esa relacidn
constituye un “orden”, Pero también obvia que las costumbres son inherentemente mas
fuertes que la ley; de ahi que el orden que primero aparecia como relacidn, ahora aparezca
como costumbre: Costumnbres = Orden. Tal vez ahi se encuentre la dimension ideologica: ¢l
autor supone que las costumbres son mas fuertes, porque de hecho, quiere que lo sean.
Estas costurnbres no lo son en abstracto, son unas costumbres especificas: las costumbres
mafiosas (sea esto lo que sea). Por tal razdn, la construccién conceptual de Escalante no

debe considerarse cientifica, sino ideologica, al menos en una parte considerable.

Inadecuado diseiio institucional, monopolio del poder y escasez de recursos como
causas de la corrupcion
Se ha podido comprobar que existen formas para reducir —que no eliminar- la corrupcion

administrativa, independientemente de las condiciones culturales o politicas del universo en

*! Roben Nisbel, Conservadurismo, Madrid, Alianza, 1995.

% Sobra anotar que este aTEUMENto NO &5 Sind una mala metafora ideologica de una de las leyes de Newton.
* Otra forma de entender ¢} origen de esta postura s¢ encuentra en Brian Batry, Economistas, socidlogosy
democracia. En esta obra, el autor sostiene que la postura socicldgica tiene su origen en Hegel, Coleridge y
algunos otros pensadores conscrvadores (Parsons posteriormente), quienes, en contra del pensamiento de
Bentham v Sturart Mill, encontraban en la conducta humnana gran cantidad de rasgos derivados del “cardcter
nacional”. Por otro lado, Barry encuentra una clara diferencia entre los “economistas” y los “soci6logos™ a
partir de las preguntas que respectivamente les parecen relevantes. Asi, mientras los economistas se han
preguntado cémo se desarrollaran ciertas condiciones iniciales, los sociélogos se han preguntado bajo que
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que se aplican. Aunque los primeros modelos de politicas anticorrupcion datan de finales
del siglo pasado,” destaca la obra Controlling Corruption de Robert Klitgaard”" debido a
que contribuye al debate introduciendo ei modelo del director-agente-cliente, caracteristico
del enfoque econdémico. Asimismo, puede considerarse como contribucidon de Klitgaard
haber introducido la postura “revisionista” a las politicas anticorrupcion: combatir la
corrupcion genera un costo que en algunos casos supera los de la propia corrupcion, por lo
que el grado 6ptimo de corrupeidn no es igual a cero.”

El enfoque de Klitgaard parte de dos premisas; 1) los individuos actiian de manera

racional ™

por lo que es posible que tanto el funcionaric (agente) como el ciudadano
(cliente) incurran en conductas corruptas cuando juzguen que sus probables beneficios por
cometer un ilicito superaran los costos;”* 2) los individuos actian de acuerdo a un marco
institucional, cuyo desempefio es distinto al de los individuos mismos.” Por lo tanto, es
probable que aunque los individuos no quieran incurrir, en principio, en la corrupcion, se
desenvuelvan dentro de instituciones y organizaciones que la facilitan, promueven o
desalientan,™ Es decir, la conducta de los individuos se¢ ve determinada en dimensién, tipo
e intensidad, por las condiciones institucionales y por los incentivos y sanciones de las
mismas. A partir de estas premisas, Klitgaard concluye que existird corrupcion en

cualquier organizacién en que los agentes tengan monopolio sobre los recursos que

condiciones se llega a determinado resultado. En un seatido mds llano, los sociélogos se han preocupado por
como preservar el orden. Esta Ultima pregunta parece ser la més relevante para Escalante.

" Frank Anichiarco. James B. Jacobs, “Visions of corrzption control and Evolution of Public
Administartion”, Public Administration Review, vol. 54, nim. 5. Sept/oct. 1994. P. 465-473.
™ Klitgaard, Robert. Controlling Corruption, Berkeley, University of California Press, 1988,
™ Para Klitgaard, el nivel ptimo de cornpcion es aquel en que donde el costo marginal social es igual o
menor a los cestos de reducir la commupeién. Op. cit., p. 26, Sin embargo, siempre nos quedamos con ¢l

roblema de como medir ese “costo marginal social”.

* Esto no significa asumir como completamente cierto el hecho de que los individuos tienen preferencias
constantes, consistentes y ordenadas. De hecho, se supone que los individuos cuentan con una racionalidad
limitada, sus preferencias son contradictorias y cambiantes y, la informacton con que cuentan es limitada v
COSL08a.

MKlitgaard maneja una version que presenta el cdlculo por medio de una ecuacidn, expresada de Ia siguiente
forma: seré commupto si: [el sobomo - ¢l costo moral - (la probabilidad de ser decubierto y castigado )X (la
sancion de ser corrupto) es mayor que { mi pago + mds la satisfaccidn que tengo por no ser corrupto).Robent
Klitgaard, Op.cir.,p.70
"5 B[ Iibro comienza con la siguiente cita de Thomas Schelling: “Una organizacidn es un sistema de
informacion, de reglas para decidir y de incentivos, su desempefio es diferente al de las personas que la
integran”. fbid, p, 1.

76 Edgardo Mosqueira Medina; “El rol de las instituciones en la lncha contra la corrupcion”, Contribuciones
4/95. p.105-125.
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utilizan, exista paco control sobre estos recursos, y no exista un grado considerable de
responsabilidad de los funcionarios con respecto a sus decisiones.

Klitgaard nos dice que, en ciertas condiciones,”” el agente se vera tentado a incurtir
en practicas corruptas que generaran costos o “externalidades negativas” al director, por lo
que deben tomarse medidas para persuadir al primero (tanto por mecanismos de sancitn
como por medio de incentivos positivos) a conducirse de la manera deseada. Klitgaaard
menciona cinco politicas generales que contribuiran a medificar tanto la conducta del
agente como la del cliente: 1) seleccionar agentes tanto por su incorruptibilidad como por
su competencia técnica; 2) modificar los incentivos y sanciones que enfrentan tanto el
agente como el cliente; 3} aumentar la probabilidad de que los actos corruptos sean
descubiertos y castigados; 4) cambiar el sistema administrativo de la organizacién de tal
forma que la discrecionalidad del agente se reduzca, y 5) modificar las actitudes que tiene
el agente respecto a la corrupcidn, elevando los “costos morales” de incurrir en ésta.

El objetivo de esta serie de medidas consiste en convertir a la corrupcion en un acto
de alo riesgo y bajo beneficio en lugar de una practica con poco riesgo y alto beneficio, es
decir, busca: 1) la minimizacién o eliminacién de las condiciones y oportunidades que
causan €l comportamiento cotrupto y 2) la modificacién de objetivos, funciones y
estructuras de las organizaciones politicas e instituciones de gobiemo para lograr una
cofrecta estructura organizacional. Esto se llevara a cabo por medio de reformas de tipo
procedimental y administrativo que permitan un eficiente control interno y una
organizacion administrativa que se traduzca en un alto grado de transparencia y control
sobre los servidores publicos. Finalmente, Klitgaard nos dice que dado que las politicas
anticorrupcion se aplican sobre realidades determinadas, deben considerarse, entre otras
cdsas, las condiciones culturales. Sin embargo, no asigna a estas iltimas ninguna capacidad
explicativa, por lo que terminar con la corrupcion a partir de alterar la cultura de los
individuos (o de un pueblo) es una estrategia que no se contempla en lo absoluto.

El esquema recuperado por Klitgaard ha sido utilizado en diversas ocasiones. En su

libro, analiza cinco casos en los que estas medidas fueron llevadas a cabo, obteniendo

" Como ya se ha explicado anteriormente, estas condiciones suelen ser leyes, reglamentos, politicas publicas
¥ estructuras institucionales incficientes o alejadas de la realidad. Ante estas circunstancias, la corrupcién
intervienc para resolver las contradicciones legales y cuellos de boteila; resuelve problemas contingentes en la
aplicacion de polilicas publicas irrealistas 0 mal disefiadas,
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resultados diversos; pudo constatarse que una parte de las recomendaciones de Klitgaard
funcionaban en universos culturales distintos.

Debe decirse, sin embargo, que el modelo del director-agente-cliente supone que e
primero efectivamente pretende terminar con la corrupcion. De no ser asi, el director podria
mantener el grado de discrecionalidad que quisiera sin ningin contratiempo. El ciudadano
tiene que acatar las decisiones legales del burdcrata, y el burécrata las del director, pero
;quién le hace acatar la norma al director? ;Las drdenes de quién obedece? El director se
convierte, como dice Przeworski, en un “auditor no auditado”. Podemos encontrar prueba
de ello en Controlling Corruption. En el primer caso estudiado (Filipinas), un Ministro
implacable (Justice Plana) es asignado como director de una de las agencias de recaudacion
de impuestos mas importantes del Estado. Plana llevd a cabo gran parte de lo que Kiitgaard
recomienda en su obra; y esto favorecid de una manera notable {a recaudacion, lo que no
evitd que al salir éste de la agencia, ésta volviera a caer. Baste decir que fue precisamente
Ferdinand Marcos, considerado un mandatario muy corrupto, quien lo contratd y a su vez
destituy6. A Marcos bien podria importarle terminar con algin tipo de corrupcion
administrativa que estuviera reduciendo ¢l monto o la oportunidad de sus propias practicas.
Pero nada podia garantizar que Marcos utilizara sus atribuciones (obviamente no incluidas
en los reglamentos administrativos de los que habla Klitgaard) en beneficio, no det piblico,
sino propio. El modelo de Klitgaard esta pensado, como él mismo lo advierte, para aquellos
altos funcionarios que desean terminar con la corrupcidn al interior de su agencia,

El problema de! modelo del director-agente~cliente en su perspectiva klitgaardiana,
consiste en que no existe ningln instrumento que haga que el director acate la norma o lo
obligue a obligar a sus subordinados a acatarla. El director puede utilizar la estrategia de
Klitgaard para reducir la corrupcion, pero si se ve beneficiado de la existencia de ésta (o
para ser mas preciso, de algunas de sus formas), no existe ningin incentivo para que la
lleve a cabo. Puede, en todo caso, aplicar la norma de manera selectiva.

i Como se puede conseguir que los altos funcionarios acaten las normas que a veces
se encargan de imponer? Przeworski’® nos dice que el acatamiento (en general) se da sdlo
de dos formas: de manera espontanea 0 por medio de un contrato. En el primer caso se

genera un equilibrio debido a que “nadie desea actuar de un modo distinto dadas las
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expectativas sobre la actuacion de los demas y cada uno cumple las expectativas del otro”.
En el contrato en cambio, el acatamiento se consigue porque un tercero lo impone
eficazmente, aunque existan incentivos de al menos una de las partes al no-acatamiento. De
esta manera estd concebido el Leviatin de Hobbes, el Contrato Social de Rousseau y
Controlling Corruption de Robert Klitgaard. Se supone que el estado (o director) puede y
tiene incentivos suficientes para ejercer la dominacion de manera imparcial (en el caso del
primero), de representar la Voluntad General (en el caso del segundo) o de terminar con la
corrupcion (en el Gitimo).

No obstante, el contrato supone la existencia de “un organismo especializado con ¢l
poder y la motivacion necesarios para sancionar las desviaciones, aunque este organismo
mismo no suffa a su vez una penalizacidon si no sanciona las desviaciones o sanciona
conducias que supongan acatamiento”. Asi que de ser el estado ese tercero, es auténomo.
“El coste de la tranquilidad es un Estado independiente de sus ciudadanos”.™ Esta
autonomia no lo obliga a actuar de manera imparcial: “(..) la aparicion del Estado
constituye una transposicion del peligro ‘horizontal’ de que la gente se mate entre si al
peligro ‘vertical’ de ser matados por el Estado.” *

Para evitar la autonomia estatal, Przeworski nos dice que existen dos tipos de
mecanismos: los horizontales y los verticales. Los primeros consisten en “sistemas de
contrapesos mutuos entre diferentes ramas del gobierno (que hacen que los) (...) drganos
especificos del gobierno (puedan) frenar(se) y equilibrarse entre si”.*' Esto es, un gobierno
dividido a partir de funciones especificas. Pero esto no se da solo a partir de! esquema
clasico de division de poderes de Montesquieu, ya que éste no puede reducir el monopolio
de cada érgano sobre sus funciones especificas. Se trata de un sistema de contrapesos en
donde “cada funcion es realizada por mas de un organo de gobierno”.*? De esta forma se
logra la circularidad que posibilita los contrapesos: “si A es sancionado por B, y B por C,

entonces C debe ser sancionado por A”.*

8 adam Przeworski, Democracia y Mercado: Reformas politicas y econémicas en la Europa del Este y
América Latina. Cambridge University Press. 1995. P, 23-62.

" przeworski, Op. Cit., p. 37.

* adam Przeworski: “Estado y Sociedad”, Politicay Gobierno, vol. V, nam. 2, segundo semestre de 1998.
8 przeworski, Op. cir.. p. 344,

¥ fpid.. p. 346.

Y idem. p. 347.
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Los equilibrios horizontales consideran: 1) la “incorporacion de procedimientos de
confrontacion en el proceso de toma de decisiones gubernamental mediante la creacion de
miultiples principales o miltiples agentes con objetivos discordantes™ * y 2) 1a creacion de
contrapesos institucionales horizontales dentro del proceso de delegacién™. Asi, mientras el
primer principio hace que se reduzca el monopolio de Ja decision pablica, el segundo
posibilita la reduccion de la discrecionalidad de los funcionarios pablicos.

Los mecanismos verticales son las elecciones. Las elecciones pueden ser vistas, mas
que como mandato, como un mecanismo de rendiciéon de cuentas; “Aunque los ciudadanos
no puedan controlar a los gobiernos obligandolos a seguir los mandatos, los ciudadanos
pueden hacerlo si logran inducir a los representantes en funciones a prever que tendran que
rendir cuentas de sus actos pasados.” No obstante, esto no sera posible si los ciudadanos
s6lo cuentan con la informacion que el gobiemo da de manera discrecional: “La
autorizacion que les damos para gobernar no deberia incluir la autoridad para ocultarnos
informacion. Para poder promover la representacion, la democracia requiere de un régimen
de informacion libre. (...) Las implicaciones en el ambito institucional son evidentes:
necesitamos  comisiones  electorales  independientes, contralorias  independientes,
organismos de estadistica independientes. Necesitamos organismos de rendicién de cuentas
independientes de las demas ramas del gobierno y disefiados para informar al publico y no

solo a sus representantes”.

El Estado de derecho tiene que entenderse mas que como un contrato, como un
equilibro, “donde las acciones de los individuos dependen de las acciones pasadas de
muchos otros, o de las expectativas sobre las reacciones futuras de muchos otros, en lo que
se refiere a las acciones en el presente de uno. (...) La ley rige cuando ninguna parte del
gobierno quisiera violarla (o no hacerla valer) por el temox de ser sancionado por otras
secciones del gobierno y, eventualmente, por el electorado” ™ El director es, al mismo
tiempo, director y cliente: el funcionario sigue las drdenes de los ciudadanos, ya que estos
cuentan con elementos suficientes para reducir su grado de discrecionalidad y su falta de
responsabilidad sobre los recursos plblicos. De esta manera, et gobierno hace que los

ciudadanos acaten la norma y los ciudadanos hacen su parte con el gobierno. “La

B4 rdem. p. 349,
8 rdem., p. 361.
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cooperacidon puede llegar a imponerse espontineamente en sistemas con un repertorio
descentralizado de sanciones basadas en el interés particular de los actores”.® El
acatamiento no requiere de costumbres.

Sin embargo, si el Estado de derecho tiene que entenderse mas que como un
contrato, como un equilibro, aceptaremos la existencia de algunos problemas que no
pueden resolverse en ¢l corto plazo. En primera, el cambio en las expectativas con respecto
a las relaciones politicas puede darse en €l corto plazo, pero sblo si las condiciones externas
cambian de manera radical. De lo contrario, podria suponerse que el cambio se da de
manera gradual, y en concordancia con la estructura institucional. Por otro lado, la
conformacian de un equilibrio donde ninguna parte del gobierno viole la norma por temor a
la sancidn no se da a partir de la emision de una ley, sino a través de la fucha politica de
distintas organizaciones y actores politicos relevantes del sistema. Como bien lo apunta
Przeworski, las constituciones tienen como fin “resolver un problema previo a la
contratacion.”® Por tal razon, las medidas anticorrupcion para evitar fa llamada Gran
Corrupeion estan mas relacionadas con la lucha politica que con la ingenieria institucional
(al menos en un principio).

Es posible decir que, en México, los actores que buscan una mejor distribucion de la
representacion politica lo hacen dentro de un marco institucional adverso a ese fin. Como lo
ha apuntado Goodin: “(I)os agentes individuales y grupales buscan la consecucion de sus
fines en un contexto colectivamente restringido.” Pero aunque estas restricciones tienen su
origen ¢n el pasado, son el resultado de acciones y decisiones pasadas, por lo que es posible
creer que no son inamovibles. Ya que estas restricciones dotan, preservan e imparten
recursos diferenciales de poder a los diferentes individuos y grupos, es razonable que los
grupos o individuos especialmente beneficiados por estas restricciones encuentren
razonable preservarlas, **

Coémo explicar, sin embargo, que en diversos paises latinoamericanos que cuentan
con la mayor parte de los mecanismos que menciona Przeworski no se pueda hacer valer la
ley de manera igualitaria y universal? El autor reconoce que ni siquiera estos mecanismos

logran hacer desaparecer absolutamente la discrecionalided y monopolio de los

* Idem., p. 347.
¥ przeworski, Democracia y Mercado, Op. cil., p. 48,
* Ibid.. p. 38.
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funcionarios publicos. Las comisiones independientes encargadas de vigilar las acciones de
la burocracia pueden convertirse en “auditores no auditados”. De esta manera, les puede
resultar facil coludirse con organizaciones gubernamentales y ocultar informacion al
publico. De igual manera, el criterio universalista de las elecciones (0 mecanismos
horizontales) puede verse socavado por la influencia politica; y dado que “todas las formas
de influencia politica requieren recursos, sean éstos dinero, tiempo, habilidades de
organizacion, conocimiento o capacidad de persuasidn”, y que estos recursos estan
distribvidos desiguaimente, “el problema radica en como extender los mecanismos de la
representacion sin transmitir los efectos de la desigualdad de recursos a la desigualdad de
acceso™.

De ahi que concluya que el no-acatamiento de la: norma no es un problema
meramente institucional: “en las sociedades sumamente desiguales, el Estado, cualquiera
que sea su estructura institucional, sencillamente es demasiado pobre para hacer valer la tey
de manera universal. Ninguna reforma del Estado es suficiente para proteger los derechos
republicanos para todos, puesto que el Estado no tiene los recursos para proteger y
promover sus derechos, E! impedimento es fiscal, no institucional”.

A decir de Przeworski, en las sociedades muy desiguales (social vy
econémicamente), ni siquiera un disefio institucional democritico puede reducir la
desigualdad (que obviamente implica desigualdad ante la ley, es decir, corrupcion). Esto
puede deberse a que “los ricos tengan mas poder sobre el gobierno en las sociedades mas
desiguales o que los pobres tengan menor capacidad de utilizar sus derechos democraticos”.
En sociedades desiguales, los ricos son mas dificiles de tasar (lo que prueba a través de un
estudio comparativa), por lo que el Estado permanece pobre € incapaz de mantener un
sistema que garantice la igualdad politica. La democracia (que supone la existencia de un
Estado de derecho, es decir, de la actuacion cefiida a la ley) supone también la existencia de
ciertos derechos politicos positivos; pero paraddjicamente, éste sistema no produce las
condiciones econdmicas y sociales para ejercerlos: “la desigualdad alta ocasiona que el
Estado sea pobre, y un Estado pobre no puede reducir la desigualdad™.

De ahi que los estudiosos del combate a Ja corrupcion hagan una diferenciacion,

aungue solo con fines analiticos, entre las medidas anticorrupeidn macro y las medidas a

R E. Goodin (Ed.). The theary of institutional design, New York. Cambridge U.P.. 1996, p. 19.
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nivel micro. En el primer caso, son medidas que buscan resolver problemas estructurales,
sistémicos o institucionales de largo plazo en general; es decir, buscan la resolucion de los
problemas econdmicos, politicos, sociales e histéricos que suelen crear un campo fértil para
la corrupcién. En el segundo nivel en cambio, se busca la resolucion de problemas en los
procesos organizacionales, administrativos y procedimentales; es decir, buscan la
resolucion de contradicciones legales, cuellos de botella, exceso de discrecionalidad, disefio
inadecuado de procedimientos administrativos, etc., que hacen que los funcionarios
publicos encuentren amplias posibilidades de incurrir en practicas corruptas sin ser
descubiertos.

Asi pues, aunque la reduccién de ta Gran Corrupcién sélo puede darse en la medida
en que se resuelva la desigualdad social y politica y las fuerzas politicas relevantes lleguen
a un equilibrio que permita la apertura y formalizacion de canales legitimos de influencia,
un adecuado sistema de rendicién de cuentas y la existencia de mecanismos verticales y
horizontales de control del gobierno, lo que implica un proceso de largo plazo, es
precisamente sobre las leyes, reglamentos, politicas publicas y estructuras institucionales
mal disehadas, que cualquier gobierno puede incidir de manera mas directa, reduciendo la
corrupcion en un grado considerable y en un plazo muy reducido.

En México se han llevado a cabo diversas campaiias anticorrupcion. Sin embargo, la
realidad parece demostrarnos que éstas no fueron del todo efectivas. Como un ejemplo, el 1
de Diciembre de 1982, Miguel de 1a Madrid tomd posesion como Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos. Durante su campafia se habia hecho acompaifiar de la consigna “Por una
Renovacion Moral de la Sociedad” en respuesta a la corrupcién imperante, fenémeno
particularmente generalizado en ese momento en México. Desde los primeros dias de su
gestion, se encargo de Ilevar a la prictica su promesa de campaiia. Emprendi6 una cruzada
que, desde diversos flancos, llevaria a la ubicacion de aquelios agentes corruptos que se
habian aprovechado de sus posiciones piblicas para enriquecerse. Ademds, llevé a cabo
una serie de reformas constitucionales y administrativas con el fin de reducir la cormupcion
prevaleciente en la administracion publica federal. Pero, jpor qué no disminuyd en grado
considerable la corrupcion? ;Fueron nuestros rasgos culturales {cultura civica, moral
publica, sentido de lo apropiado, pensamiento colectivo), los que impidieron la disminucién

de la corrupcion? ; Fue la insuficiencia o el mal disefio de la politica anticorrupcion la que
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Capitulo II: La campaiia de la Renovacion Moral levada a cabo durante el sexenio de
Miguel de 1a Madrid Hurtado

La crisis econdmica fue el permanente contexto del sexenio de Miguel De la Madrid
Hurtado. La sucesion presidencial de 1982 se dio mientras caian los precios del petroleo y
crecian las tasas de interés;,”® esto ultimo, disparo el monto de la deuda externa. (ver cuadro
1, 2 y 3). En términos estructurales, la economia mexicana se enfreataba a la crisis
provocada por el desgaste del modelo de desarrollo basado en la sustitucidn de
importaciones. Se aprecié un aumento considerable en el desempleo: de 1982 a 1987 se
crearon 37 mil empieos formales, pero en el mismo periodo la fuerza de trabajo crecié de
21.2 millones a 25.5, lo que representé un incremento en el desempleo de alrededor de
cuatro millones® El poder adquisitivo de la poblacién también se vio menguado
considerablemente: el salario minimo de 1987 representaba el 65.3% del de 1981.”2 Lo
mismo ocurrid con el valor del peso, lo que se veia claramente en su relacion con el dolar:
mientras en 1982 un dolar representaba 15.69 pesos, para 1988 llegaba a los 2,289 pesos.
{ver cuadro 4). La inflacion se elevd hasta 159% a mediados de la década, antes de que su
ritmo se redujera por un pacto de solidaridad que se firmd en diciembre de 1987. “En una
encuesta del New York Times en 1986, por ejemplo, el 61% de los entrevistados dijo que el
afio siguiente la situacién econdmica se agravaria, y el 54% pensaba que México nunca
saldria de su crisis econdmica,””

En 1982, la caida en el pfecio del petroleo significd un fuerte golpe a la economia
de nuestroe pais, sobre todo considerando que dicho producto representaba la mayor parte de
las exportaciones y de los ingresos de divisas (ver cuadro 5) y una parte importante de los

ingresos totales del sector publico (ver cuadro 6). Ademas, la estrategia del gobierno de

“ Segitn Arturo Sanchez Gutiérrez, ta tasa LIBOR era, en 1976, de 6.5%. En 1980 llegd a 12.7% y en 1981 a
16.7%. “Esto significé que México pasd de pagar 2800 millones por servicio de la deuda en 1977, a 8200
millones en 1981”. “La Eleccidn de Miguel de ta Madrid™ en Carlos Martinez Asaad (Coord.), La sucesidn
presidencial en México: 1928-1988, México, Editorial Nueva Imagen, 1992, p. 298.

' Julio Boltvinik. “La satisfaccion de las necesidades esenciales en México 1970-1987", en Jesiis Lechuga y
Femando Chavez (Coord.), Estancamiento econdmico y crisis social en México. 1983-1988, México, UAM
Azcapotzatco, 1989. p. 499,

2 Boltvinik. Op. ¢ir., p. 501,

* Morris, Op. ¢it., p. 124.
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José Lopez Portillo habia requerido que gran parte de la inversion publica se concentrara en
el sector industrial, particularmente en el energético (ver cuadro 7).>*

El gobierno contrataba deuda, primordialmente, para financiar a la industria
paraestatal. Estas acapararon el 71% de los créditos obtenidos en 1981. Del conjunto de las
paraestatales, eran Petroleos Mexicanos (PEMEX)} y la Comision Federal de Electricidad
(CFE) las que acaparaban alrededor del 80% de los recursos. Del endeudamiento total del
sector presupuestario en el transcurso de la administracion de JLP, 63% provino del
financiamiento a Pemex.”

Por el tiempo en que MMH fue designado candidato para la Presidencia de la
Republica, ademas del deterioro de la situacion econdémica nacional, se tenia la percepcion
de que la corrupcidn habia alcanzado un grado inigualable. Michael Johnston denomina a [a
corrupcion que se vivia en ese momento en México como “critica”, es decir, aquella en la
que muchos suministradores distribuyen beneficios extraordinarios.”® El aparato estatal
“habia crecido a pasos agigantados, pero no lo habia hecho de manera organizada y racional,
y no se contaba con los controles suficientes para que los recursos del Estado se utilizaran
de manera adecvada;”’ como en una parte importante de los paises latinoamericanos, el

Estado ocupaba un papel predominante en la economia y en la provisién de empleo. Como
promotor de la economia nacional, habia tenido que crear un nimero importante de
empresas paraestatales, posteriormente, comenzo a participar incluso en actividades que no
resultaban estratégicas, por medio de la adquisicién o participacién en empresas de todo
tipo. Para 1982 el estado contaba con 1155 empresas publicas y de participacion estatal.”®
El sector pablico ocupaba en 1983 el 30% del total de poblacién ocupada® Existia la
percepcion, sin embargo, de que este empleo no habia crecido solamente debido a la
necesidad del estado para cumplir con sus funciones, sino también debido a que el empleo

era utilizado como un recurso de cooptacion y clientelismo. E1 crecimiento desmesurado y

™ También se encontrd testimonio de ello en Raul Prebisch v Carlos Ramirez, “México es. ahora, socialmente
explosive™, Proceso, niim. 292, afio 6, 7 de junio de 1982, p. 21.

5 “La deuda, inica fuente de recursos para ¢l gobierno y 1a devoran las paracstatales”, Proceso, nim. 304,
ailo 6, 30 de agosto de 1982, p. 12.

% Johnston, Op. cit. p. 473,

7 Maria del Carmen Pardo, “La reforma administrativa para el desarrollo social en México”, Foro
Internacional, vol. XXV, oct-dic. 1984, pp. 101-117.

* Luis Inostroza Femndndez, Privatizaciones, megatendencias y empresas piblicas, México, UAM
Azcapotzalco, 1987, p. 272.
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desorganizado de funciones y estructuras estatales llevaba a la existencia de un sinfin de
tramites, tanto en los procedimientos donde paﬁicipan exclusivamente agentes
gubernamentales como en aquellos donde participaban éstos con la ciudadania. Esto se
convertia en un importante recurso de los funcionarios de ventanilla y de otros de superior
jerarquia para hacerse de rentas ilegales a través de sobornos y extorsion. La asignacion de
contratos se hacia en muchos casos de manera discrecional o con controles deficientes,
como en ¢l de Pemex, donde se manejaba una parte significativa de los recursos totales del
estado. El crecimiento del fendmeno del narcotrafico habia generado la tendencia a que los
agentes de seguridad pablica utilizaran su posicion para vender proteccion. Los agentes de
seguridad piblica, que actuaban pricticamente sin ninguna supervision efectiva,
comenzaron a colaborar con el creciente crimen organizado y se convirtieron, segun lo
sefialaba la propia poblacidn, en promotores activos de la extorsion y la delincuencia.
Como el ]ﬁropio MMH aceptd posteriormente, “proponer una renovacion como la que el
nuevo régimen iniciaba implicé, en primer Jugar, una aceptacion tacita, y a veces explicita,
de que las practicas que se trata(ban) de cormregir eran cosa comun.”'® De hecho, se tenia la
percepcion de que la corrupcion era una de las principales causas de la crists econdmica. El
discurso electoral de MMH apoyaba esta idea.

La primera alusion que MMH hizo a la Renovacion Moral (desde ahora,
renovacién moral) fue el 26 de septiembre de 1981, un diz después de su “destape”. En esa
ocasion declard: “Existe -lo sé, lo percibo y lo comparto- una demanda popular para una
renovacion moral de la sociedad mexicana. Los ataques mas escandalosos son los que se
hacen contra la corrupcion del gobierno; pero la corrupcion ¢s una enfermedad especial y
afecta a diversas manifestaciones de nuestra vida social. Yo acepto que la obligacion de
tener moral obliga, en primer término, a los funcionarios piblicos, a los empleados
publicos, porque se gobierna con el ejemplo; pero si debemos estar conscientes gue la
renovacion moral de la sociedad mexicana a todos nos compromete, a todos, y la moral
social fundamentalmente consiste en el cumplimiento de nuestras propias
responsabilidades. (...) Acepto esta demanda del pueblo mexicano; acepto ta necesidad de

la renovacion moral, pero estoy seguro también que el pueblo mexicano asumira su propia

% José Octavio Lépez Presa (Coord.), Corrupcidn y Cambio, México, F.C.E., 1998, p. 130. Datos sitmilares s¢
muestran en Gabriel Zaid, La economia presidencial, México, Libros de contenido, 1992, p. 20.
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responsabilidad en cada grupo, en cada persona.”'”' Para hacer evidente la voluntad de su
gobierno de terminar con la corrupcion, incluyd a la renovacion moral como una de las
siete tesis que compondrian su plataforma electoral y su programa de gobierno. Al mismo
tiempo, solicitaba “un cambio en las conductas privadas y sociales a fin de construir una
etapa mejor de nuestra historia”.'? .

Miguel de la Madrid no habia sido el primer Presidente, ni seria e} dltimo, que
hiciera alusién a la corrupcidn y que hubiera prometido combatiria. Adolfo Ruiz Cortines,
en su toma de posesion, el 1 de diciembre de 1952, prometio ferminar con la corrupcicn
por medio de la modificacién de las leyes vigentes, al mismo tiempo que compartia la
visidn de que éste era un problema de moral del que la sociedad era corresponsable.’® José
Lopez Pertillo pretendid en los primeros afios de su gobierno llevar a cabo una gran
reforma administrativa ‘que hiciera mas eficiente la accion del gobiemo y redujera la
corrupcion, pero el boom petrolero enterrd la reforma administrativa en el olvido.'"* Carlos
Salinas de Gortari también comenzé su sexenio con golpes espectaculares en contra de
funcionarios y actores politicos corruptes y algunos narcotraficantes,'®

El candidato Miguel De la Madrid tenia que hacer una campafia llamativa. Ademas
de la concurrencia de mas partidos politicos que en la eleccion de su antecesor (José Lopez
Portillo fue el dnico candidato con registro en la campafia de 1976), De la Madrid se
enfrentaba al estigma de haber formado parte del gobierno (y ser candidato df;l partido
oficial) al que se responsabilizaba de haber llevado al pais a la ruina economica y a los
niveles de corrupcion antes descritos. Aunque es cierto que no se consideraba la posibilidad
de que MMH perdiera las elecciones, también lo es que nadie sabia hasta qué punto e

pluralismo derivado de la reforma electoral de 1977 y la crisis economica impactarian en la

190 1 a5 Razones y las Obras: Gobierno de Miguel de la Madrid. Crénica del sexenio 1982-1988. Primer afo.,
México, Presidencia de la Repiblica, Unidad de la Crénica Presidencial, 1984, p. 31.

19 Eljas Chivez, “Renovacién moral compromiso toral del Presidente Electo”, Proceso, nam. 317, aflo 6, 29
de noviembre de 1982, p. 14.

2 1 o5 Razones.... Op. cit., p. 25.

103 v 4 colectividad en general debe coadyuvar lealmente para que los funcienarios y los empleados pilblicos
procedan con 1a nds absoluta honradez y asi lograr la moral administrativa y piblica de México.
Consecuentemente, obraremos con maxima energia contra los servidores pablicos venales o prevaricadores. Y
al efecto, ya promovemos ante nuesira soberania las reformas necesarias a la Ley de Responsabilidades de
Funcionarios ¥y Empleados, para la imposicidn de castigos ejemplares”, Elias Chavez, “La prédica contra la
corrupcion y por la moralizacién de la sociedad empezd con Ruiz Cortines”, Proceso, nim. 296, aflo 6, 5 de
julio de 1982, p. 10,

1% pardo. Op. cit.

19 Morris, Op. cit., p. 122.
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cleccion federal de 1982.'% Por Gltimo, MMH se enfrentaba a altos indices de
abstencionismo. En las elecciones federales de 1979 el estado con menos abstencionismo
habia sido Quintana Roo con 27.90%, y con mas abstencionismo Sonora, con 73.84%. 107
MMH gand las elecciones federales del 4 de julio de 1982 y el PRI obtuvo una
mayorta holgada en ambas Camaras."® Pero las elecciones fueron fuertemente impugnadas.
En torno a la eleccion de 1982, se dijo, entre otras cosas, que contd con “irregularidades en
el padréon electoral; omisién en la entrega del padron a los partidos participantes en la
contienda electoral; mesas directivas de casillas integradas exclusivamente por funcionarios
gubernamentales priistas; presiones y violencia para hacer que los ciudadanos votaran de
determinada manera; utilizacion ilegal de los recursos del Estado para el sostenimiento de
la campaiia del candidato oficial; publicidad (...) para el propio candidato oficial financiada
con recursos del Estado.” '® Es posible que dichas irregularidades no modificaran
radicalmente los resultados electorales, puesto que ningun otro candidato tenia
posibilidades reales de ganar. Sin embargo, la enorme diferencia entre la votacion que
obtuvo el PRI para Presidente de la Repdblica y la que logrd en la de Senadores y
Diputados (en un pais donde no se habia registrado comiinmente el voto dividido) hizo
dudar a los partidos de oposicion sobre la votacion real del candidato ganador. Esta
sospecha se vio reforzada con las declaraciones del coordinador de la campafia de MMH,
Manuel Bartiett, quien habia prometido a su partido que el candidato obtendria un numero
mayor de votos que su antecesor. Aunque el objetivo se cumplio, solo fue por un margen

muy estrecho, lo que no dejé de crear suspicacias.''?

' Arturo Sanchez Gutiérrez, “La Eleccién de Miguel de 1a Madrid” en Carlos Martinez Asaad, Op. ci.. p.
296.

"7 Elias Chdvez, “El elector no otorga importancia a su voto, por el dominio priista™, Proceso, nim. 294, aflo
6, 21 de junio 1982, p. 8.

' En ¢l Senado no habia representacién de la oposici6n y en la Cdmara de Diputados el PRI obtuvo 299
curules de 400 a disputar. Rogelio Mondragdn Reyes, “La Evolucién Electoral de los Panidos Politicos en
Meéxico™. Bien Comim y Gobierno, nim. 40, afio 4, Marzo de 1998, p. 45.

'™ También se hacia mencion de “policias y soldados votando al mando de sus superiores; ciudadanos que
votaban sin tener credencial de elector ni estar registrados en el padrén; urnas repletas de votos, segiin han
denunciado varios partidos de oposicién, antes de comenzar las elecciones; individuos sorprendidos en los
lugares cercanos a las casillas en posesion ilegal de boletas; provocaciones a los representantes de los panidos
de oposicién y. en algunos casos, agresiones fisicas a los mismos; presidentes de casillas que "desaparecian”
con la docurnentacién de las mismas, y hechos que, probablemente, ne serdn considerados ilegales, pero que
marcaron el rumbo de las elecciones, distersiondndolas, sobre todo en las zonas rurates.” Amaldo Cérdova,
“Balance v cuenta nueva”, Proceso, nim. 297, afio 6, 12 de julio de 1982, p. 31.

1* ganchez Gutiérrez. Op. cit., p. 326.
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Desde sus primeros dias de gobierno, MMH comenzaba a orientar, 0 mejor dicho, a
acotar y moderar, los alcances y dimension de la renovacion moral. Decia, por ejemplo. que
“la ineficacia (también era una forma de) (...} corrupcién. No basta tener honestidad en el
sentido negativo, en el sentido de no hacer cosas malas. El que tiene una funcién puablica,
tiene un deber de eficacia. La ineficacia es también una forma de incumplimiento del deber
social. Por ello tenemos que establecer sistemas que eviten el nombramiento de
funcionarios por motivos de mera amistad personal, compadrazgo o cercania de familia”.
Debido a ello, y porque “los puestos pablicos no son botin ni patrimonio personal de
nadie”, s comprometi6 a reglamentar el servicio civil en el gobierno federal, en el estatal y
en los gobiernos municipales. También prometid gobernar con el ejemplo y demando al
pueblo una “actitud vigitante” respecto a su conducta como- Presidente de la Republica.
Ademas, se comprometio a vigilar la conducta personal de los funcionarios publicos cuyo
nombramiento y remocion fueran facultades del Jefe del Ejecutivo.'"!

Al mismo tiempo, hacia hincapié en que su campaiia no deberia convertirse en una
“caceria de brujas”. La idea era “revisar las leyes correspondientes, no solo con el fin de
detectar y corregir o en su caso sancionar la corrupcion, sino para preveniria”, Esto se haria,
mediante sistemas que “avanzaran en la modernizacion de la administracién piblica, sobre
todo de tipo presupuestal, de contabilidad publica y de auditorias” La cruzada por una
moral renovada prometida en los tiempos de la campaiia electoral comenzaba a cobrar
forma de reforma administrativa ya en el gobiemo.

También prometio la depuracidn de los cuerpos policiacos, cuya corrupcion era la
mas evidente para la ciudadania.'’* El programa de gobierno de MMH se componia de 22
puntos, de los cuales tres se referian a este problema: inducir la renovacién moral de la
sociedad, combate a la corrupcion y fin de abusos en la prestacion de justicia.’"?

Como parte de la campafia de renovacién moral, el 3 de diciembre de 1982, MMH

‘envid al Congreso las iniciativas de sustitucion del Titulo TV constitucional; la iniciativa de

1" “Me responsabilizard no sdlo de mi conducta personal, sino de los funcionarios que yo nombre por
faculiad de ley™. Elias Chdvez, “Renovacién moral compromiso toral del Presidente Electo™, Proceso. nium.
317, afio 6, 29 de noviembre de 1982, p, 17.

"2 Mg propongo ademds—dijo en alguna ocasién- modernizar y depurar los cuerpos policiacos para dar
apoyo a un mejor desempedio de! poder judicial”. Guillermo Comrea, “La prensa debe asumir su propia
responsabilidad: de la Madrid”, Proceso, niim. 296, afio 6, p. 22.

"2 Carlos Ramirez. “El Plan Global, desinflado, se traduce en programa de gobierno™, Proceso, mim, 296,
afio 6, p.19.
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una nueva Ley de Responsabilidades de los Servidores Piblicos {(que sustituiria a la de
1979, que a su vez sustituy0 a otra de 1939), de incorporacion al Cédigo Penal de las
figuras delictivas en que estos servidores pueden incurrir, y de reformas a las provisiones
sobre responsabilidad civil por dafio moral.''* Con esta ultima iniciativa se pretendia, segun
el Ejecutivo, “proteger el prestigio, la vida privada y el patrimonio moral de los individuos,
sin distincion, frente a atagues de cualquier persona, fisica o moral.”''* Esta iniciativa
provocd, sin embargo, ¢l enojo de algunos sectores de la sociedad, espécialmente de los
periodistas, pues se argumentaba que violaba la iibertad de expresion, por lo que finalmente
el Ejecutivo aceptd la inclusién de una clausula donde se eximiera a éstos de cualquier
persecucion injustificada por dafio moral, cuando ejercieran sus derechos en los términos
que sefialara la Constitucidn. Posteriormente, incluso los articulos publicados en medios
impresos que versaban sobre corrupcion serian utilizados por la Secretaria de la Contraloria
como elementa de investigacion.

Las reformas al Titulo IV de la Constitucion, al Codigo Penal y la aprobacion de la
nueva Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos introducian algunos
cambios significativos. En primer lugar, se anulé la distincién entre funcionarios y
empleados piblicos para dejar la figura de servidor publico, aplicable a toda persona que
desempeifiara un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la administracion
publica federal centralizada o en la del Distrito Federal, organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal mayoritaria, organizaciones y sociedades asimiladas a
éstas, fideicomisos pitblicos, en el Congreso de la Union o en los poderes Judicial Federal y
Judicial del Distrito Federal. También incluia a los que manejaran recursos econdomicos
federales, independientemente de que fueran o no funcionarios publicos, asi como a
funcionarios locales de alto nivel y a los complices de algiin delito relacionado.'*®

En cuanto a las reformas al Cédigo Penal, se introdujeron diversas figuras delictivas

relacionadas con la corrupcion politica que no existian con anterioridad, tal como el uso

"™ fas Razones y ... Op. cit., p. 29.

3 1hid, p. 29.

1'% Segin el articulo 212 de Ja LRSP, las disposiciones de dicha ley eran aplicables a “los gobernadores de los
Estados, a tos dipulados de las Legislaturas locales y a los magistrados de los Tribunales de Justicia locales,
por la comisién de los delitos previstos en este Titulo, en matera federal”, v a “cualquier persona que paricipe
en la perpetracion de alguno de los delitos previstos en esie Titulo o ¢l subsecuente. (...) Vienen al caso, pues,
los particulares —distintos de aquellos que manejan recursos econdmicos federales, ya mencionados- que
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indebido de atribuctones y facultades, concusion, ejercicio abusivo de funciones, trafico de
influencias, y enriquecimiento ilicito. (ver cuadro 8). “La reforma de 1982 integro esa
figura en sustitucién a la de enriquecimiento inexplicable. Cuando un funcionario no podia
explicar el origen de su riqueza, simplemente se le decomisaba la parte inexplicable.” A
partir de esta reforma, existiria enriquecimiento delictuoso “cuando el servidor piblico no
pudiere acreditar el legitimo aumento de su patrimonio o Ja legitima procedencia de los
bienes a su nombre o de aquellos respecto de los cuales se conduzca como duefio, en los
términos de la Ley Federal de Responsabilidades (art. 224)".""7

‘Asimismo, la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos marcaba las
directrices que deberian observar los funcionarios, asi como las sanciones por su desacato.
La Fraccion III d;zl articulo 109 disponia que se aplicarian sanciones administrativas “a los
servidores plblices por los actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempeiio de sus empleos, cargos o
comisiones”. La Ley Federal de Rcsponéabilidades y los ordenamientos equivalentes en los
estados de la Replblica regularian tanto las faltas administrativas y las sanciones aplicables
(apercibimiento, amonestacion, suspension, destitucion, inhabilitaciébn y sanciones
econdmicas), como el 6rgano que se encargaria de aplicarlas (e! superior de la dependencia
en que se produjo la falta o la Secretaria de la Contraloria) y el procedimiento
correspondiente,

Por otro lado, aunque no desde el principio del sexenio, se introdujo la figura de
delitos contra la salud (articulos 193-199 del Codigo Penal) con el fin de tipificar los
delitos relacionados con el narcotrafico, agravandose la pena si estos eran cometidos por
servidores publicos. A partir de esta reforma, dichos delitos se sancionaron “con prision de
diez a veinticuatro afios, y de cien a quinientos dias de multa”, incrementandose la pena una
mitad si el delincuente era funcionario del estado.''®

El 14 de diciembre el Ejecutivo emitid un acuerdo por el que se restringia a los
funcionarios el uso de vehiculos, gasolina y gastos de representacion. Al poco tiempo,

decretd una ley que establecia reglas estrictas que prohibian que funcionarios de aito nivel

intervienen en cualquiera de fos delitos de servidores publicos, como coautores o complices.” Sergio Garcia
Ramirez. £l sistema penal mexicano, México, F.CE,, 1993, p. 89.

27 Ihid, pp. 156-160.,

Y8 tdem., pp. 89-94.
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contrataran a sus parientes en sus areas de competencia, con el proposito de combatir
practicas de nepotismo.

El 4 de diciembre de 1982, el Presidente presentd ante el Congreso una iniciativa de
reformas a 22 articulos de la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal. A partir .
de ésta, se cred la Contraloria General de 1a Federacion (Secogef). La Secogef se constituyd
con el fin de globalizar las acciones en materia de control. Para tal efecto, se le asigno la
funcion de establecer la regulacibn que asegurara el buen funcionamiento de los
mecanismos de control propios de cada organismo de la administracion pablica federal; s
decir, no se constituia como un mecanismo de auditoria directa. Ademas, competia a esta
dependencia la funcion de supervision que le asignaba la nueva Ley de Responsabilidades
de los Servidores Puiblicos, reglamentaria del nuevo titulo cuarto de la Constitucién. Las
reformas al titulo cuarto constitucional fueron decretadas el 28 de diciembre y la Ley de

Responsabilidades de los Servidores Publicos ef 31 del mismo mes,'"”

Cabe decir que dado
que el PRI contaba con ta mayoria en ambas camaras, la iniciativa fue aprobada facilmente
y practicamente sin modificaciones. '

Para cumplir con sus funciones, la Secogef absorbié fitnciones de evaluacion y
supervisidn que se encontraban dispersas en varias dependencias. En 1917 comenzd a
funcionar el primer Departamento de la Contraloria, dependiente directamente del
Presidente de la Republica. Este operd hasta 1932, cuando dichas funciones fueron
delegadas a la Secretaria de Hacienda. A partir de 1940 se crearon diversas dependencias,
como la Oficina de Inspeccion Fiscal, encargadas de llevar a cabo la tarea de contraloria,
pero “con ello dio inicio la dispersién de los instrumentos de control, al crear(se),
modificar(se) y suprimir(se) diversas depen&encias hasta 1982, Durante treinta y cinco afios
se realizaron esfuerzos para establecer sistemas y procedimientos 4giles que acabaran con
la anarquia y permitiera delicadas y necesarias tareas de fiscalizacién, evaluacion y
control”."*® El funcionamiento de la Secogef, sin embargo, no fue inmediato. En 1983, los
principales programas de la Contraloria estuvieron enfocados a la adecuacion e integracion
de los sistemas y procedimientos correspondientes a sus tareas, asi como a la creacidn de un

sistema integrado de control, fiscalizacion y evaluacion de las actividades de la

"% L as Rezones y ..., Op. cit., p. 32.

12 Gecretaria de la Contraloria General de la Federacion, La Renovacién Moral de la Sociedad. México, 1988,
p. 33,
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administracion pablica.'*' Durante gran parte de 1983 la Secogef dirigio gran parte de su
actividad en “desarroliar £l marco de actuacion de las contralorias internas y a ayudar a sus
contralores -designados por los titulares de cada entidad y aprobados por la Secretaria de la
Contraloria- a homogeneizar sus estructuras internas. (...) A fines de 1983 existian
alrededor de 940 contralorias internas coordinadas por las normas que la Contraloria habia

desarrollado,”*®

Tal como lo menciona Robert Klitgaard. incluso los esfuerzos
anticorrupcién implican un costo que no puede evadirse. Para que un organismo encargado
de reducir la corrupcion funcione, primero tiene que existir y contar con los elementos
materiales, legales, administrativos y humanos necesarios. Por lo tanto, la Secogef no
podria encargarse exclusivamente de investigar y sancionar inmediatamente la corrupcion
del sexenio anterior, enfoque que utilizé MMH durante su campafia electoral, sino que
tendria que concentrarse también en su propia existencia.'*

Otra de las medidas que el Ejecutivo llevd a cabo para reducir la cormupcion, fue el
establecimiento de las bases para el desarrollo del servicio piblico de carrera, La ausencia
de un servicio civil de carrera se habia sefialado en diversas ocasiones como uno de los
origenes de la ineficiencia, la falta de especializacién y de compromiso de los funcionarios
piblicos con las instituciones a las que estaban adscritos. Al mismo tiempo, se consideraba
que tanto la falta de un servicio civil como la constante rotacion de los funcionarios de una
dependencia a otra, provocaban que el funcionario no encontrara incentivos para cumplir
adecuadamente con sus funciones, pues ademas de que el empleo era pasajero, la forma de
ascenso no dependia del desempeiio laboeral, sino de la lealtad hacia el superior. La reforma
a la Ley Organica de Ja Administracién Pablica asignaba a la Secretaria de Programacion y
Presupuesto “la reglamentacion integral del gasto publico, (...) facultades normativas para

la promocion y aplicacion de politicas y directrices para la modernizacion de la

12! Las Razonesy ..., Op. cit., p. 32.

"2 ihid., p. 155.

'2 | a primera tarea emprendida en 1983 fue la formulacién del reglamento interior de la Secogef. En esté
quedaron definidas las tres vertientes de actuacién por las que la Contraloria desarrollaria su labor: “la
vigitancia del apego de entidades y dependencias gubernamentales a los planes y programas establecidos, la
fiscalizacion del uso adecuade de los recursos y la sancidn de irregularidades cuando algiin servider piblico
se apanta del marco que norma sus tarea. Estas acciones preventivas se realiza(ria)n fundamentalmente a
través de los comisarios y delegados en los consejos de administracion de las empresas publicas ¥ de fas
contraloria internas de las entidades y dependencias. Cuando ta Cordraloria inicié sus labores, mas de la mitad
de las secretarias de estado contaban ya con contralorias internas y en gran parte de las entidades del sector
paraestatal existian érganos de control, Sin embargo. no habia normatividad uniforme y coherente sobre la
cual pudiera crearse un sistema nacional de control y evaluacion.” /dem., p. 155.
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administracién pablica y se le responsabiliza(ba) de la administracion de los recursos
humanos del gobierno federal, con el objeto de que promueva el establecimiento de un
servicio publico de carrera que de manera sistematica seleccione, capacite, estimule y
sancione al personal al servicio del Estado."’** El 28 de febrero se instalé una Comision
intersecretarial del Servicio Publico de Carrera, encargada de modemnizar el Sistema de
Desarrollo de Recursos Humanos de la Administracién Piiblica.

Ademas de las reformas al Titulo TV de la Constitucion, a la Ley de
Responsabilidades y al Codigo Penal, el 19 de mayo de 1983 se publicaron en el Diario
Oficial de la Federacion dos acuerdos del Ejecutivo federal tendientes a establecer las
normas para ¢l control, la fiscalizacion y el aumento de la eficiencia y la productividad en
las entidades del sector paraestatal.'* En estos, se reiteraban las funciones de la Contraloria
como responsable de la planeacién, organizacion y coordinacién del sistema de control,
fiscalizacidon y evaluacion de la administracion piblica centralizada y paraestatal. Se
indicaban las obligaciones de los directores de las entidades paraestatales con e! fin de
*'lograr una plena coordinacion dentro del sector al que estén adscritos, asi como entre los
distintos sectores y la administracion central.”'2®

A partir de estas medidas, los drganos de gobierno de las entidades paraestatales
estarian constituidos por el ¢coordinador del sector como presidente, consejeros propuestos
por la secretaria de Hacienda, Programacion y Presupuesto y Contraloria, y un comisario
propuesto por esta ultima, al que corresponderia la vigilancia de la aplicacion de los
lineamientos y politicas sefialadas por el Ejecutivo. En 1983 entraron en funciones 68
comisarios y para 1988 eran 71 (entre comisarios “A” y “B"), que en el transcurso del
sexenio llevaron a cabo 2250 evaluaciones de las entidades y 9017 recomendaciones en
arganizacion, administracién, finanzas y productividad. Ademas, se ordenaba que las
entidades paraestatales establecieran comités mixtos de productividad en los que
participaran trabajadores y técnicos de las empresas. Finalmente, las paraestatales deberian

asumian la obligacion de establecer “controles programaticos, presupuestales, contables y

4 Idem, p. 32
VS tdem. . p. 154,
13 Idem., p. 154.
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de auditoria sobre su gestidn, que permit(ier)an la verificacidon de los montos y usos del
patrimonio nacional a su cargo”.'?’

Un uitimo acuerdo publicado el mismo dia, exigia a las paraestatales la aplicacion
de “un programa de incremento de la productividad operativa y el empleo; un programa de
regstructuracion financiera que (elevara) su capacidad de ahorro comente; une mis de
racionalizacidn en el uso de divisas, y otro que (orientara) sus actividades al apoyo de la
transformacion estructural de la economia”, '**

Las vertientes de accion de la Secogef eran la vigilancia del presupuesto publico, la
vigilancia y evaluacién de la gestidn piblica, la responsabilidad de los servidores piblicos,
la atencion al ciudadano por medio de un sistema de quejas y denuncias y la simplificacion
admintstrativa. También se considerd como tarea de la Secogef la revalorizacion de los
servidores publims.'29 En cada una de estas areas se percibieron resultados, que aunque
contradictorios, fueron publicados por el gobierno federal a través de diversas fuentes,

Uno de los principales instrumentos de la Secogef para evitar e} enriquecimiento
ilicito de los funcionarios piblicos fue el sistema de control de las declaraciones de
situacion patrimonial. Entre 1983 y 1988 la Contraloria recibid alrededor de medio millon
de declaraciones patrimoniales (ver cuadro 9 y 10) correspondientes a todos aquellos
servidores que ocupaban un puesto de jefe de departamento para arriba. Asimismo, se puso
en marcha la creacion de un sistema de computo para que desde 1984 fuera posible revisar
las variaciones en la situacién patrimonial de los servidores péblicos.

Como se ha dicho anteriormente, se asigné a la Secogef la coordinacion de todas las
contralorias internas de las dependencias publicas. Estas llevaron a cabo diversas labores,
dentro de las que se encuentran: auditorias a recursos humanos, a adquisiciones, inventarios
y almacenes, abra publica, revision de ejercicio presupuestal en sistemas de informacion y
registro, etc. (ver cuadro 11) Asimismo, la Secogef destaco que por medic de las
actividades de las contralorias internas se generaron ahorros directos por cancelacion y

regularizacion de plazas que ascendieron a 23,284 millones de pesos, y 15,169 millones por

Y27 Idem., p. 155.

2 1dem., p. 155.

2 Dentro de tos objetivos de 1a Sccogef también estaba “promover entre (los funcionarios piblicos) los
valores éticos del servicio, como una forma de motivar el cambio de conducta para lograr un controi
preventivo ¥ no sancionador”. La Renovacién Moral, Op. cit., p. 13.
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concepto de anticipos a proveedores, cancelacion de pedidos, pagos en exceso y
devoluciones de bienes y servicios,'* .

Las contralorias tenian ademas una labor sancionadora. De los trabajos hechos por
las contralorias internas se desprendieron procesos administrativos en contra de
funcionarios pablicos (ver cuadro 12y 13).

Una de las formas con que la Secogef buscd mayor control en las operaciones
publicas fue por medio de la introduccion del sistema proteccion al ciudadanc y de! de
quejas y denuncias. En ambos casos se buscaba que los ciudadanos, en calidad de
solicitantes de un bien piiblico o de un contrato con el gobierno, tuvieran la capacidad para
denunciar acciones irregulares de los funcionarios. Estas denuncias serian evaluadas y
analizadas por las contralorias internas o directamente por la Secogef. En caso de que no
tuvieran sustento legal, dichas quejas se archivarian. Los resultados de este mecanismo se
tradujeron tanto en sanciones a los servidores publicos como en modificaciones en procesos
de asignacion de contratos en materia de adquisiciones y obra pablica, lo dltimo, a cargo de
la Secogef. (ver cuadro 14)

Las auditorias externas sirvieron como mecanismo para que la Contraloria contara
con un “tercero imparcial” que analizara la situacidn administrativa, legal y financiera de
las entidades piblicas. Para llevar a cabo estas acciones, se contratéo a 60 despachos de
contadores independientes por afio. Se realizaron alrededor de 3000 auditorias externas para
analizar las operaciones entre 1982 y 1986; asimismo, se llevaron a cabo otras 500
auditorias para analizar las operaciones de 1987. A partir de la revision de los estados
financieros de 600 entidades puablicas, que significaban el 90% del total, la Secogef llego a
la conclusion en 1987 de que 54% de las entidades tenian un control interno eficiente, 33%
regular y 13% deficiente."

Ademas de las auditorias externas, la Secogef llevaba a cabo auditorias directas
(Auditorias Gubernamentates). En 1983, practico 9 y 33 permanecieron en proceso, en
1984 concluyd 54 y dejd 47 en proceso; en 1985 concluyd 121; en 1986 llevo a cabo 97
auditorias y en 1987 concluyd 155.%% De las actividades hechas directamente por la

Secogef (auditorias gubernamentales, sistema de proteccion al ciudadano, de quejas y

13 rbid., p. 148.
VY tdem.. p. 166.
2 idem.. p. 173.
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denuncias y de la situacidn patrimonial) también se derivaron diversas sanciones
administrativas. En muchos casos, la gravedad de las irregularidades llevo a que la Secogef
presentara denuncias penales (ver cuadro 15 y 16).

Como parte de la reforma impulsada por MMH, también se busco evitar gue los
funcionarios recibieran obsequios o donaciones que pudieran influir en sus decisiones. Asi,
se prohibid que los funcionarios aceptaran los obsequios que rebasaran cierto valor. En caso
de incumplimiento, los objetos serian decomisados y puestos a disposicion de diversas
instituciones publicas (ver cuadro 17).

El gobierno de MMH exhortd a los gobiernos estatales a llevar a cabo medidas
similares tendientes a contrarrestar la corrupcion, Para 1986, 22 estados contaban con ley
de obras piblicas; 7 con ley de adquisiciones y 9 con Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Piblico o su equivalente. En 25 estados se modifico la Ley Orgénica para establecer
la Contraloria o su equivalente. Nueve entidades federativas habian suscrito convenios con
sus municipios, para la implantacion de sistemas municipales de contro! y evaluacion,

Dentro del enfoque del nuevo gobierno, la ineficiencia generaba corrupcién, El
aparato estatal era excesivo ¢ inceficiente, ademas de que cumplia funciones que deberian
estar a cargo de los privados. Esta idea inspird al gobiemo de MMH z llevar a cabo el
proceso que se dio a llamar de “redimensionamiento del Estado™. Durante este sexenio se
vendieron 211 entidades paraestatales, 216 se liquidaron, 73 se fusionaron; 35 se
extinguieron y 27 se transfirieron,'?

Uno de los puntos que se ha considerado clave para entender la corrupcion
administrativa es el exceso de tramites, en algunos casos innecesarios y contradictorios, y
gue provocan que los funcionarios de ventanilla cuenten con los recursos suficientes para
inducir el soborno o practicar la extorsibn. Las dependencias del sector piblico
identificaron 4876 procesos administrativos susceptibles de ser simplificados: A principios
de 1986 se realiz6 la 1 Reunidon de Evaluacion del Programa de Simplificacién
Administrativa, donde el secretario de la Contraloria, Francisco Rojas, “informo que la
meta fijada de simplificar 2000 procedimientos se habia rebasado, pues se habia podido
hacer en 2600, y que mas de la mitad de éstos eran de caracter externo, es decir, los

realizaban los ciudadanos. (...} Durante 1985 se eliminaron miltiples trimites y requisitos,
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pero la atencion se centrd en la delegacion de facultades a las oficinas estatales de las
dependencias federales. Asi, en el curso del primer afio de vigencia del Programa de
Simplificacion —1985-1986- se delegaron facultades de decision a oficinas federales en
provincia en 297 procesos administrativos.”'**

Diversas acciones se tomaron durante e] sexenio de MMH para tratar de combatir la
corrupcion en los cuerpos de seguridad publica. En enero de 1983, el gobierno llevé a cabo
una consulta “para recoger las proposiciones ciudadanas que le permitirian al gobierno, y a
la sociedad en su conjunto, mejorar la administracion de justicia y la moralizacién de la
policia.”'* En ésta, prevalecieron las quejas sobre “arbitrariedades y delitos cometidos por
policias y expolicias, (asi como sobre) irregularidades en los procedimientos de agentes del
ministerio piblico. MMH instruyd al procurador Sergio Garcia Ramirez, para que
convocase audiencias piblicas con el fin de conocer opiniones antes de promover reformas
legales y tomar medidas para mejorar el sistema de administracion de justicia y de
seguridad pablica.”'*

En esos tiempos, como el propio Presidente admitia, “algunos policias y expolicias
de varios lugares del pais, en particular del DF, se habian convertido en un peligro para la
seguridad de los ciudadanos, pues era frecuente que cometieran delitos contra la
poblacion.”'*” También surgieron criticas que hacian hincapié en la inconstitucionalidad de
algunos cuerpos policiacos como la Brigada de Control de Multitudes, la Brigada Blanca, la
. Division Montada, la Policia Federal de Seguridad, la Divisién de Investigaciones para la
Prevencion de la Delincuencia (DIPD) vy el Batallon de Radio Patrullas del Estado de
México (Barapem). “Sin lugar a dudas, ta corporacidn mas censurada era la DIPD, antes
Servicio Secreto, a la que se habia acusado en muchas ocasiones de secuestros,
desapariciones, homicidios, violaciones, robos, asaltos bancarios, violacion de las garantias
individuales, entre otros.”"*®
El 13 de enero de 1983 el presidente MMH, en una reunién pablica con la Comisién

de Renovacion, Moralizacion, Estimulo y Capacitacion de las Policias Federales y del DF,

3 as Razones y las Obras: Gobierno de Miguel De la Madrid: Crénica del sexenio 1982-1988. Sexto afo,
Meéxico, F.CE.. 1988, pp. 921-945.

1% 1 as Razones...Sexto afte, Op. cit., p. 96.

13* | as Razones y... Primer afo, Op. cit., p. 67.

6 thid . p. 67.

" Idem., p. 69.

B% tdem.. p. 69.
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anuncié la expedicién de un decreto que derogaba y reformaba articulos del Reglamento de
la Policia Preventiva del DF, para hacer desaparecer el Servicio Secreto, conocido como
Division de Investigaciones para la Preveacion de la Delincuencia. En el acuerdo se
explicaba que “la formacién de la DIPD incusria en violaciones a la Constitucion que
hacian imperativa su desaparicion. (...) La mayor parte de los elementos del Servicio
Secreto, su material y equipo, quedaron adscritos a la Policia Judicial Federal y a la Policia
Judicial del Distrito Federal.” Ademas, la direccibn General de Policia y Transito se
dedicaria s6lo a las tareas de policia preventiva y vialidad; investigaria delitos Gnicamente a
peticion expresa del Ministerio Publico o en caso de flagrante delito.™

En otro decreto presentado la misma fecha, se estipulaba que la PGIDF y el DDF
debian elaborar proyectos de reglamentos para la Policia -Judicial Federal, la Policia
Judicial del DF y la Policia Preventiva del DF. Al mismo tiempo, se anunciaban “convenios
con los gobiernos estatales para colaborar en la moralizacién de los policias y uno en
particular con ¢l gobierno del estado de México para colaboracion de los cuerpos de
vigilancia de esa entidad y del DF en la zona conurbada del Valle de México,”'*

Debido a la creciente criminalidad y a la corrupcion policiaca se tomaron diversas
medidas: “El 13 de abril de 1983 se anuncié un incremento de 40% en los salarios de los
policias. Entre mayo y junio hubo cambios en los mandos de las policias Preventiva y
judicial del DF y se intensifico la depuracion del personal; el 2 de mayo estaban en proceso
246 averiguaciones judiciales contra policias. El 2 de junio se hicieron nuevos
nombramientos también en la Academia de Policia y en el agrupamiento de granaderos.”
Con estas medidas —decia la Presidencia-, se habia iniciado un proceso de mejoramiento
paulatino en los servicios de seguridad publica.™*!

Ademas, en 1984, se puso en marcha el Programa Nacional de Seguridad Publica
{PNSP) dirigido por la Secretaria de Gobernacion y en el que participaba la PGR, el DDF,
los gobiernos estatales y algunos municipales. Los objetivos del PNSP eran la moralizacion
de las fuerzas de seguridad piblica, la modernizacion de las corporaciones policiacas, su

profesionalizacion, reestructuracion y la dotacion de armas y equipos modernos, la

" 1dem., p. 0.
M0 1dem. . p. 70.
MY fdem., p. 169,
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coordinactén juridica, administrativa y operativa entre diversas corporaciones del pais y el
optimo aprovechamiento de los recursos.

Desde 1582 el gobierno percibia que la corrupcién policiaca y la delincuencia se
habian agudizado: “los cuerpos policiacos urbanos vy judiciales, en especial los de la capital
del pais, enfrentaban serios problemas de organizacion, al extremo de haberse convertido
parcialmente en causa de la inseguridad. {...) Los sistemas de reclutamiento de la policia
llegaron a apoyarse en la delincuencia.” Ante esta situacion, MMH nombr6 a un militar
como jefe de ia Policia Preventiva del DF (PPDF), como e! “inico modo de asegurarse una
intervencion no comprometida con los grupos de poder dentro de esa institucién.” Por otro
lado, desde 1983 se inicid un proceso de reestructuracion y depuracién de todas las policias
federales. Entre 1983 y 1986, se dio de baja a aproximadamente 550 elementos de la policia
judicial federal. Dichos elementos fueron boletinados para que no se les contratara en
ninguna policia estatal; en la PTDF se consign6 a 722 policias preventivos y 247 agentes
investigadores del Ministerio Publico del DF. En la Direccién Federal de Seguridad,
dependiente de la Secretaria de Gobernacion, se sustituyd a 19 de 31 delegados en los
estados, 427 agentes fueron despedidos y se consignd a algunos elementos por “habérseles
comprobado vinculos con narcotraficantes, contrabandistas u otros delincuentes "'

Otro punto en el que se hizo hincapié fue en la profesionalizacion de los cuerpos
policiacos. En 1985 entraron a la PJDF 65 elementos egresados del Instituto Técnico de la
PGR vy egresaron 12, 629 elementos de la Academia de Policia. En 1986 se impartieron 20
cursos de capacitacion a 3 500 elementos del MPDF, de la PIDF, de Averiguaciones
Previas, y de Servicios Periciales y Administratives. Después de recibir capacitacion, se
incorporaron al MPF 83 agentes, previo examen de oposicién, 165 a la PJF y 18 peritos a
varias de estas dependencias. Por otro lado, la SGPV impartid 28 curses de educacion
basica como parte de la capacitacion a 5800 elementos de nuevo ingreso a la Academia de
Policia.'*

Durante todo el sexenio de MMH se efectuaron reestructuraciones en todos los
cuerpos federales. La PJF, la PJDF y la PPDF iniciaron una desconcentracion y
descentralizacion, adecuando sus estructuras a las nuevas distribuciones de funciones y a

nuevas divisiones por especialidades de la investigacion y operacién. “Por su parte, la DFS

2 Las Razones v... Sexto anto. Op. cit., p. 98.
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se fusiond en agosto de 1985 con la Direccién de Investigaciones Politicas y Sociales.
también de la Segob, para formar la Direccion General de Investigacién y Seguridad
Nacional (DGISN). En 1986 se puso énfasis en la desconcentracién de las procuradurias
generales de la republica y de justicia del DF: se trasladaron al interior de la Republica 167
trabajadores del DF. Asimismo, durante 1986 el nimero de poblaciones que contaba con
agencias de] MPF pasé de 57 a 261. En 1986 la PGR instruy® un régimen de audiencias
periddicas regulares en poblaciones sin agencia instalada y en donde la carga de trabajo no

ameritaba una agencia permanente. Con este sistema, 18 agentes del MPF daban servicio a
152 poblaciones.”'*

El gobierno de MMH también hizo hincapié en la lucha contra el narcotrafico,
fenomeno que crecia de manera sostenida. Segun afirmaba la Presidencia, se destinaban
“cuantiosos recursos materiales y humanos a esta tarea”.'** El gobierno intentaba probar su
efectividad en la lucha contra el narcotrifico haciendo notar que se incrementaba
constantemente el nimero de detenciones, decomisos, quema de plantios y programas
contra la drogadiccion.' Esto no evité que México se viera envuelto en un conflicto
internacional con Estados Unidos debido a una supuesta “tolerancia” y participacion de los
funcionarios mexicanos en el narcotrafico, particularmente a raiz del secuestro y asesinato
del agente de la DEA, Enrique Camarena. Los conflictos entre Estados Unidos y varios
paises latinoamericanos por la supuesta complicidad de los gobiernos con el narcotrifico
provoco lo que posteriormente seria conocido como el “proceso de certificacion”, derivado
de la ley aprobada por el congreso norteamericano Public Law 99-750 (H.R. 5484). Estas
medidas también tenian como fin dar al gobierne estadounidense un buen pretexto para

intervenir activamente en la politica de los paises productores de droga.

9 1bid., p. 98.

" Idem.. p. 98.

145 “Entre 1983 y 1987, Ya participacién de la campafla permanente contra el narcotrafico en el presupuesto de
Ia PGR paso de 41% en 1985 a 60% en 1987." Asimismo. se incrementd el nimero de helicpteros y
acronaves destinados a reforzar estas tareas y se amplié el niunero de agencias del MPF distribuidas en el
territorio nacional, fdem., p. 101,

M6 “Epn 1987, cada helicoptero en operacién destruia en promedio casi cinco veces mis hectireas de
estupefacientes que en 1982, y cada apente en servicio aseguraba ¢l doble de heroina y detenia v consignaba
un 25% mis de narcotraficantes. En 1983 se aseguraren 325 kg de cocaina; en 1985, 2563 kg. en 1986, 5324
kg y en 1987, 8003 kg. Por oira parte, para combatir 1a drogadiccion en el pais, 1a PGR, en coordinacién con
las sccretarias de Salud y de Educacidn Publica, continud el Programa de Atencidn a la Delincuencia
Asociada a la Farmacodependencia (Adefar), en los cuales sc¢ promueve la atencién médica a los
farmacodependientes, asi como la participacion ciudadana.” Por delitos relacionados con €l narcotrifico, en
1983 se densvo a 8400 personas y para 1987 sumaban cerca de 13000, /dem., p. 101,
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A pesar de los esfuerzos por instituir un servicio civil de carrera, una de las
caracteristicas del gobierno de MMH, aunque no exclusiva de éste, fue el considerable
nimero de cambios y nombramientos en la burocracia: En 1985 se efectuaron mas de 30
movimientos tomando en cuenta los puestos de oficial mayor a secretario y de directores de
organismos paraestatales. Durante 1986 se realizaron alrededor de 50 movimientos de
directores de entidades paraestatales y funcionarios de la administracién central de nivel de
oficial mayor a secretario.'*’

Las reformas y disposiciones llevadas a cabo durante el sexenio de MMH no
parecieron incidir en una mejora de la imagen del gobierno ante la opinion publica. Hacia
finales del sexenio, Stephen Morris llevd a cabo una encuesta sobre ia percepcion de la
cormupcion.'** 78% de los entrevistados consideraba que normalmente era necesario pagar
un soborno para resolver un asunto con el gobierno; el 20% dijo que los sobornos sélo eran
necesarios ocasionalmente. La mayoria (54%) sentia que los informes sobre corrupcion en
Meéxico no mostraban adecuadamente el grado de la practica. “El soborno y la extorsion de
baja monta por parte de la policia, seguido por el peculado y el soborno y la extorsién
burocriticas, se consideraban los mas difundidos; los menos comunes incluian la liberactén
indebida de criminales y los “aviadores’. Mas de la cuarta parte (28%) identificaron a la
corrupcion como el problema mas urgente de México, y algo mas del 20% la citd como
causa principal de la crisis economica. E! 54% de los encuestados sentia que las reformas
habian incrementado, por lo menos algo, a honestidad dentro del gobterno. Sin embargo
una mayoria mucho mas grande indicé que el grado de enjuiciamiento de los funcionarios
publicos era inadecuado. El hecho de que mas del 80% compartiera la opinion de que el

gobierno no estaba investigando y enjuiciando adecuadamente por corrupcion a

147 Al cumplirse cinco afios de gobierno del presidente MMH se habian efectuado 11 cambios de los
micmbros de su gabinete inicial, mientras que habian permanccido desde ¢] comuenzo de su mandato el
secretario de Gobemnacion, Manuel Bartlett Diaz ¢l de Relaciones Exteriores, Bernardo Sepiilveda Amor, el
de Industria y Comercio, Héctor Herndndez Cervantes: el de Salud, Guillermo Soberdn Acevedo; el de la
Defensa, Juan Arévalo Gardoqui: el de Marina, Miguel Angel Gémez Ortega; el del Trabajo y Previsidn
Social, Arsenio farell Cubillas; el de Turisme, Antonio Enriquez Savignac; et procurador general de la
Republica, Sergio Garcia Ramirez, y el jefe del Depantamento del Distrito Federal, Ramén Aguirre
Veldzquez. Las Razones y ... Primer aflo, Op. cif.

'¥ | a encuesta abarcd mas de 700 entrevistas llevadas a cabo en marzo de 1986 en las ciudades de
Huejotzingo. Puebla y México. La muestra disefiada incluyé un grupo estratificado de 27 lugares piblicos en
las tres localidades: un pueblo rural, una gran ciudad de provincia y la capital de la repibiica. Los sitios en los
que se llevé a cabo la encuesta se escogierno a modo de garantizar una adecuada combinacion de entrevistas
de clasc alta. media y baja; los encuestados de cada ubicacién fueron escogides simplemente por razones de
conveniencia. Morns, Op. cit., p. 126.
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funcionarios pablicos sugiere de manera clara la difundida creencia de que los funcionarios
gubernamentales gozan de impunidad por sus acciones.”"* Las conclusiones de Morris
eran que “la mayor parte de los entrevistados sentian que los politicos explotan con
impunidad los cargos publicos, que el sistema palicial es altamente corrupto y que el pago
de la mordida es un rasgo institucional de rutina en los tratos con el gobierno. {...) Por
ende, aunque la corrupcién no es enteramente responsable de la desconfianza popular hacia
el gobierno, sin duda contribuye a ella. (...) La campafia de ‘renovacion moral’ de MMH
tuvo cierto éxito durante su periodo inicial en lo referente a elevar e} nivel percibido de
honestidad en el gobierno. Esto es particularmente digno de mencidn, pese a la frecuencia
percibida de la corrupcion y a la opinidn general de que el enjuiciamiento de funcionarios
de la administracién anterior era totalmente inadecuado. Cuando se lo combina con los
resultados de encuestas mas recientes, que muestran elevadas tasas de aprobacion por
Salinas durante su primer afio de gobierno, da la impresion de que las medidas
anticorrupcion son una forma facil de concitar el apoyo politico.”'**

De aceptar, con obvia distancia, los resultados de fa encuesta que aplica afio con afio
Transparency International para medir la percepcion de empresarios internacionales con
respecto al grado de corrupcidn en diversos paises, nos sorprenderia —o quiza no, lo que no
es para nada alentador- que a pesar de las campafias civicas de la Renovacion Moral, de la
reduccion del Estado y de la creacién de la Secogef v de un codigo legal para funcionarios
publicos, la percepcién sobre el grado de corrupcion en México no se redujo en grado
considerable. En dicha encuesta, donde 10 representa ausencia de corrupcion y 0
corrupcidn absoluta, México se ubicd, en el periodo de 1980-1985, en 1.87. Para 1997, su
calificacion fue de 2.66, es decir, menos de un punto por encima del periodo anterior. En
1999 habia llegado a 3.4.%!

“8i bien se habian limitado considerablemente las posibilidades de corrupcion en
los niveles mas altos del gobierno,” decia el Ejecutivo, justificando la desconfianza
generalizada en la rengvacién moral, “los ciudadanos seguian siendo testigos de actos de
corrupcion en su vida cotidiana, en su relacion, por ejemplo, con el policia de crucero o el

funcionario de ventanilla. Esto alimentaba la incredulidad en cuanto a los avances de ia

' tbid, p. 129.
0 tdem.., p. 135.
%! periodico Reforma, 27 de octubre de 1999, p. 15-A.
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renovacion, sin contar con que en este tipo de cuestiones, lo que se esperaba es siempre
mucho mas de lo que se observa.” El propio gobierno de MMH termind aceptando que la
renovacion moral no habia cumplido con las expectativas de muchos ciudadanos: “para
amplios sectores deA opinidén la renovacion moral debia comenzar con la persecucion penal
de funcionarios del sexenio anterior, a quienes atribuia una gran corrupcién, (...) En cierta
medida, este sentimiento expresaba el deseo de la sociedad de encontrar culpables de la
crisis.”'** Resulta notable la diferencia entre el discurso de MMH durante su campafia
electoral y ¢l que sostenia a finales de su sexenio. Mientras en la campaiia apoyaba la idea
de que la corrupcion era la principal causa de la crisis econdmica, al terminar su periodo
insistia en que esto era falso.

Pero tal afirmacién parecia una simple justificacién, particularmente frente a los
resultados de la campafa anticorrupcién de CSG en los primeros meses de su periodo de
gobierno. Tal campafia ponia de manifiesto que el gobierno al mando de MMH ocu!td, por
diversos motivos, informacién sobre transacciones y operaciones corruptas (a veces
sistematicas) tanto al interior de la administracion publica como en el ambito privado.
Como ejemplo, “(e)n el primer afio de gobierno (de CSG) se procedio en contra de los
gobernadores Xicoténcatl Leyva Mortera, de Baja California, y Luis Martinez Villicafia, de
Michoacan, por sospecha de malos manejos; el de cuatro funcionarios de banrural, varios
policias, incluyendo a oficiales de la Direccion de Inteligencia de la Ciudad de México, lo
gue condujo a la eliminacion de este cuerpo, y a la detencidn del exdirector de la Direccién
Federal de Seguridad, José Antonio Zorrilla Pérez, por el asesinato de Buendia en 1986
(...)Al gobernador Leyva, por ejemplo, se lo habia denunciado en la legislatura en 1984, y
¢] exsecretario de Hacienda, Gustavo Petricioli Tturbide, habia sido acusado de conocer y
proteger el fraude en el sector financiero, con el conocimiento de MMH. Existe la opinion
difundida de que en general a MMH no le preocupaba la corrupeion (...) de nivel alto y
medio, y que llegd a creer que hacer publicos los problemas del sistema resultaba
contraproducente.”'**

Otro caso que contribuyd a reducir la credibilidad de la campaiia anticorrupcion de
MMH fue ¢l de Eduardo Legorreta, quien como presidente de Operadora de Bolsa cometid

diversos fraudes y delitos. Este habia sido uno de los mas importantes contribuyentes a la

132 Las Razones v ... Sexto aflo, Op. cit., p, 101
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financiacian de la campafia de CSG. Aunque el gobierno de MMEH contaba con pruebas de
las actividades de Legorreta, no fue sino hasta entrado el siguiente sexenio que se le
procesd. Entre las actividades que denunciaban sus clientes se encontraba la manipulacion
de la oferta y la demanda de titulos; especulacion ilegal con el dinero.de los inversionistas;
uso de fondos de los inversionistas para fines distintos de los contratados; beneficios
fiscales indebidos y, simulacién de operaciones y falseo de registros contabies.'**

La selectividad y discrecionalidad con que se aplicaba la campafia anticorrupcién
también quedd evidenciada con el caso de Joaquin Hernandez Galicia, lider del sindicato de
trabajadores de PEMEX y miembro del PRI, pues aunque el gobierno de MMH contaba
con pruebas de que éste aprovechaba su posicion con fines privados ilicitos (venta de
plazas, relaciones clientelares), oculto la informacién por temor a que su detencion pudiera
derivar en un conflicto politico. '’

En 1988 salieron a la tuz pablica escdndalos acerca de la corrupcion de que aun era
presa Pemex. Dentro de las actividades que ain podian practicarse sin peligro de deteccion
se encontraba el trafico de influencia, el encubrimiento, fraude, pago indebido de contratos,
duplicidad de contratacion para favorecer al contratista, trato preferencial en contratos a
familiares, pagos anticipados a contratistas, extorsion, malversacion, uso de la provision de
empleos con fines privados, uso de los recursos publicos con fines electorales y una larga
serie de practicas. También se descubri6 que una parte importante de dichas actividades
eran promovidas o al menos conocidas por el Contralor Interno de dicha empresa. “La
acusacion mostrd que se pueden hacer negocios pequefios, medianos y grandes, legales e
ilegales, a costa de Pemex. (...) El ‘saqueo hormiga’ se da a través de pequefios fraudes, de
desviacion de recursos y de anomalias administrativas, entre otras formas, como el pago
indebido a proveedores. Las cantidades pueden ir desde diez hasta 100 millones de pesos.

(...) Poco ha trascendido esas anomalias. Muchas ni siquiera son descubiertas. Existe en

153

Morris, Op. cit.. p. 122.

154 Carlos Acosta, “Procuraduria y Hacienda bace a un lado prucbas contra las Casas de Bolsa; Los
defraudados. ademds, bajo acoso”, Proceso, nikm. 601, afio 11, 9 de mayo de 1988, Francisco Ortiz Pinchetti,
“En el aniversario del crac de la Bolsa, Eduardo Legorreta estrenara casa de 4,000 millones en Valtarta, con
vate a la puerta.”, Proceso, num. 6135, afio 11, 15 de agosto de 1988, p. 24. Cabe recalcar que el gobiemo de
MMH contaba con suficientes elementos para la detencion de Legorreta, pues éste habia violado, de acuerdo a
las fuentes consultadas, las siguientes leyes: Ley del Mercado de Valores, Ley Reglamentaria del Servicio
Piiblico de Banca y Crédito, Cédigo Penal def Fuero Comiin para el DF., Cédigo de Comercio, Ley General
de Titulos y Operaciones de Crédito y Reglamento Interior de 12 Bolsa Mexicana de Valores.
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Pemex un cuerpo de auditores que investiga las pocas denuncias que se presentan, elaboran
sus informes, sacan sus conclusiones y las entregan al Contralor Interno, que las bloquea, o
les da carpetazo y alerta o encubre a los responsables™.*

También debe mencionarse el hecho de que diversos procesos electorales fueron
impugnados por los partidos de oposicién y la ciudadania y se denunciaron sendos fraudes
e irregularidades electorales, no solo por medio de acciones ilegales durante las jornadas
electorales (coaccion del voto, voto corporativo, maquinarias electorales}, sino a través del
uso de los recursos estatales (no exclusivamente monetarios) para las campafias priistas y la
alteracion de resultados electorales, echaron por la borda la idea de que MMH buscaba la
aplication indiscriminada de la ley y la renovacién moral. Tal fue el caso de la eleccion
local de Chihuahua en 1986 y de la federal de 1988. Aunque algunos analistas han
descubierto que las irregularidades de la eleccion de 1988 no modificaron el resultado de la
eleccion presidencial hasta un punto en que se le diera la victoria a un candidato con menos
votos que otro, si podria establecerse que fueron suficientes para garantizar al partido

oficial la mayoria absoluta en la Camara de Diputados.'”’

La corrupcidn relacionada con
cuestiones electorales tampoco desaparecié y fue, en gran medida, tolerada o promovida
por &l gobierno de MMH. Esto se reflejé de manera evidente en la opinién publica: una
encuesta a nivel nacional descubrié que tan solo el 24% de la poblacion creia en realidad
que Salinas fuera el verdadero triunfador en las elecciones de 1988.'**

El caso Camarena ponia de relieve el grado en el que las instituciones paliciacas
habian sido penetradas por los agentes del narcotrafico. Se pudo descubrir que agencias
policiales locales (como ta policia judicial de Jalisco) y federales (como la delegacitn de la
PGR en Jalisco y la DFS) daban proteccidn a diversos narcotraficantes, entre ellos, a Rafael
Caro Quintero, responsabilizado de la autoria intelectual del asesinato de Camarena.

Al término del sexento, Samuel Del Villar, quien habia sido uno de los funcionarios
a los que MMH habia puesto a la cabeza de la campaiia de renovacién moral, decia: “Mi

vision personal, que incluso lievd a mi renuncia, que presenté al Presidente en 1985 (_..),

1% galvador Corro, “En 1984 se prepard un plan para acabar con La Quira: su auter, Samuel del Villar, cuenta
la historia”. Procesu. nim. 640, 6 de febrero de 1989, p. 22.

15 Salvador Corro, “Negligencia, falta de probidad, encubrimiento, Desérdenes intemos propician en Pemex
el “saqueo hormiga”, Proceso, mim. 634, 26 de diciembre de 1988, p. 8.

157 Alberto Aziz v Juan Molinar, “Los resultados electorales” en Pablo GonzAlez Casanova (Coord.), Segundo
informe sobre la demacracia: México el 6 de julio de 1988, México, Siglo XX1, CIIH, UNAM, 1990., p. 170.
'** Mormis. Op. cit.. p. 220.
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fue la percepcitn de que las areas operativas se distanciaban cada vez mas del concepto
politico original que llevé a De la Madrid a la Presidencia,” Desde este punto de vista, ¢l
gobierne de MMH se habia encargado basicamente de crear la infraestructura
anticorrupcion que permitiera un mayor control sobre el aparato estatal, aunque se
mantuvieron las relaciones de cormupcién promovidas por el régimen, tal como el
favoritismo a ciertos inversionistas en el proceso de privatizacion, las relaciones anomalas
entre partido y gobierno, y el fraude electoral.'*

“Asi, en asombroso contraste con el optimismo que marcd el inicio de la renovacion
mora! —dice Morris-, la (...) posicién de Salinas contra la corrupcion contribuyd a sefalar la
administracion de MMH como ‘ef sexenio de la impunidad’, signado por la proteccién a los
caciques sindicales, a los especuladores, los narcotraficantes y la policia, asi como por el
fraude electoral.”'*

Algunos intelectuaies y lideres de opinion también vieron a la renovacidn moral
como un fracaso del gobierno de MMH y como un mero instrumento electoral, Carlos
Monsivais escribia en 1988: “;qué fue, entre mortificadas excepciones, el proyecto de la
Renovacion Moral? A la postre, nada mas un breve regafio propagandistico al sexenio
anterior, que sdlo renovo y fortaleci6 la euforia ante la falta de consecuencias penales de los
actos del aparato judicial y policiaco, de las transnacionzles, de los grupos financieros, de
los empresarios.”'®' Ignacio Ramirez escribia también por ese tiempo: “Miguel de la
Madrid proclamd en su campaiia la renovacion moral y la hizo bandera de su gobierno.
Mucho se dijo y se publicé entonces que era solo borron y cuenta nueva, por lo menos en lo
que se refiere a descubrir y procesar a los culpables de ta corrupcion pasada, sobre todo del

gobierno de JLP. En este sentido la renovacion moral resultd en los hechos falaz, selectiva

1% (E)l efecto de no haber cumplido hace mis de cinco afios con ese, compromiso, (...) ocasiond que la

corrypcién evolucionara. (...) (Pyor una parte, evoluciond el mercado ilicito de narcdticos. En otra drea, de las
mis significativas, en el sector financieto, llevo a la defraudacién bursitil masiva en 1987, que hace
presumible una gran corrupcidn detrds de esta defraudacién. Este avance y la pérdida de legitimidad
consecuente del gobierno, llevo a la rebelidn electoral del pucblo mexicano frente al mismo gobierno ¥ a la
necesidad de recurrir al fraude electoral masivo en las Gltimas elecciones presidenciales, que a mi juicio
implicé una sustitucidén de plano de la Constitucidn por la corrupcidn como sustento del poder en México.
(...) (E)l fracaso de la politica de rerovacién moral condujo a un agudizamiento no sélo de la crisis moral
sino de la crisis econdémica, de la crisis social y del advenimiento de la crisis politica que actualmente vive e
pais.”, en Salvador Corro, “En 1984 se prepard un plan para acabar con La Quina: su autor. Samug) del Villar,
cuenta la historia”, Proceso, nam. 640, 6 de febrero de 1989, p. 23.

1% Morris, Op. cit., p. 122,

¥ Caros Monsivais, “El premio Manuel Buendia, una razén contra la cultura de la impunidad”™. Proceso,
nim. 603, afio }1, 6 de junio de 1988, p. 15.
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y manejada politicamente”.'®> En el mismo articulo, el autor cita el caso de algunos
exfuncionarios detenidos a principios del sexenio y liberados prematuramente, por decision
legal del Poder Judicial, hacia 1988. Sol Sanders escribia que, en los dltimos afios “la
renovacion moral de MMH se habia convertido en una farsa, rebasada por la magnitud de fa

tarea y por la negativa del régimen a hacer un corte politico limpio con el pasado.”'®

'6? {gmacio Ramirez, “A Diaz Serrano le rebajaron una pena; por otro cargo, libre bajo fianza”, Proceso. nim.
612, afio 11. 25 de julio de 1998.
1%} Morris. Op. cit., p. 109.
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Capitulo 3: El fracaso de 1a renovacién moral; reformas institucionales insuficientes,
monopolio del poder y escasez de recursos

Alguna vez, en el autobiis del candidato (A MH), cuando
la fatiga y el ronroneo del mator fueron acallando ias
voces, empezo a desalarse una conversacién sobre el
espinoso tema (de la corrupeiin). ;Cémo acabar con la
corrupcion?  ;Cémo  cumpliv. lo que se estaba
ofreciendo? (Era realmente posible? Ne barajaban
posibles soluciones, inmediatamente crilicadas; se
bargjaban otras... y empezaba a estar claro que nadie
vela cémo. Hasta que se elevd wna vozr firme y
terminante que difo: Yo sé cdmo. Era Miguel de la
Madrid (..) Pero asi termina la anécdota: sin (que
nadie se extrafara) (...) de que el candidato no dijera
como, sin ponerse a imaginar en qué consistiria cse
como.

Gabricl Zaid. Una anécloda apdcrifa en La Economia
Presidencial,

Es dificil saber en qué medida se redujo o extendié la corrupcién durante et sexenio
de MMH. Debido a la naturaleza del problema, la informacion es insuficiente e imprecisa
(pues es razonable que los agentes que llevan a cabo transacciones corruptas hagan lo
posible por que ésta no exista o por que desaparezca) como para establecer un indicador
que nos muestre el grado de cbrmpcién en el sistema y nos permita comparar a través del
tiempo y ¢! espacio.'®* La informacién derivada de la encuesta anual de Transparencia
Internacional nos muestra la percepcidon de los empresarios —que invierten en paises
extranjeros- sobre el grado en gue son necesarias las transacciones corruptas en cada pais
para poder hacer negocios. Ciertamente, si algo nos revela esta encuesta, es la percepcion
sobre corrupcion en el ambito de la inversion y de las contrataciones, pero nada nos dice
sobre la corrupcion electoral, et soborno y la extorsion de bajo nivel y la cooperacion entre
la policia y el crimen organizado, solo por citar aigunos ejemplos.

Otro intento de medicién estuvo a cargo de Stephen Morris, quien deducia ¢l grado
de corrupcion del nimero de notas pericdisticas relacionadas con el tema. El hechoe de que
la mayor parte de los escandalos sobre corrupcion aparecieran al final y al principio de los
sexenios (ver cuadro 19) lo llevé a suponer que debido a que los potiticos necesitaban de un

botin politico ante la incertidumbre del proxime periodo presidencial, utilizaban el dltimo

"4 Esta justificacién esta presente en muchos estudios sebre corrupcion politica, por ejemplo, en Johnston,
Op. cit., p. 461.
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aiio de gobierno para llevar a cabo practicas lucrativas ilegales (“afio de Hidalgo”). El
método de Morris, no obstante, sélo nos dice el grado en que se dieron a conocer casos de
corrupcidn, no el grado de ésta en el sistema. No puede descartarse que sea la dinamica que
imponen las campafas presidenciales, donde los candidatos de oposicion y los medios
informativos independientes encuentran amplios incentivos para denunciar casos Y
practicas corruptas, asi como la dindmica de los inicios de los sexenios, que impone al
nuevo Presidente la necesidad de legitimarse por medio de acciones anticorrupciém, y ro el
crecimiento de la corrupcion en si, lo que explique el crecimiento del nimero de notas
periodisticas sobre el tema.

Se podria intentar medir el grado de efectividad de las politicas anticorrupcion a
través del nimero de sanciones impuestas por los drganos gubernamentales competentes,
incluidos los judiciales, pero esto de todos modos no nos dice en estricto sentido si la
corrupeién aumentd o disminuy6. Esta medida, aunque ilustrativa (ver cuadro 20}, sdlo
podria revelarlo efectivamente si conociéramos el total de agentes corniptos y de
transacciones en un universo idéntico al sistema politico, o en su defecto, a la
administracion piiblica federal. Pero ademas debe de establecerse si se entiende como casos
a los individuos involucrados en practicas de cornupeion o a las transacciones que se llevan
a cabo, de cualquier forma, ya definido esto, resultaria inmensa la labor en un universo
donde existe corrupcion “sistematica”. Ademas, la diferencia entre las consecuencias de
una accion corrupta y de otra hacen irrelevante conocer ¢l numero totat de casos o
transacciones.'®’ Ademas, debe considerarse que la tecnologia y 4mbito de la corrupcién es
muy extensa (recordemos que existen transacciones en que ni siquiera se involucra dinero).

El simple hecho de medir el nimero de sanciones presenta varios problemas. En
primer lugar, debido a que antes de 1982 las funciones fiscalizadoras no se encuentran
centralizadas en un 6rgano, sino dispersas en varios, es dificil encontrar informacion
adecuada que permita. con todas sus limitaciones, una comparacion con los datos sobre
sanciones impuestas en los siguientes periodos. A partir de estos datos, se desprende que el
nimero de sanciones se incremento durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari en

comparacion con el de MMH. Pero esto no podria llevarnos a afirmar que en el sexenio de

¥ Un policia puede extorsionar a $ personas diarias durante toda su vida y probablemente sus acciones no
tengan Las misInas consecuencias que la aprobacién de parte de un alto funcionario (una accién) de la
urbanizacién de una zona determinada ignorando los estudios de impacto ambiental por un soborno.



CSG se redujo la cormupeion en relacion con el periodo anterior. Ademas, la informacion

existente es contradictoria e imprecisa. '

Utilizar estos datos para explicar la efectividad de
los mecanismos anticorrupcidn implicaria ignorar, por ejemplo, que en un sistema donde el
Presidente tiene amplia discrecionalidad, éstos puedan ser aplicados selectivamente.
Tampoco darian cuenta del nimero de practicas corruptas ignoradas deliberadamente por
los drganos fiscalizadores o no percibidas por stos o por ef Presidente.'®’

Debido a los problemas para encontrar y sistematizar informacién, no se buscara
probar empiricamente la hipdtesis. Partiendo de que los agentes gubernamentales actian
racionalmente y constrefiidos por el marco institucional, y de que Ias politicas de MMH no
hicteron desaparecer 1a corrupcion en el sistema, como lo prometid en su campaiia
electoral, trataremos de explicar la persistencia de dicho: fenomeno a través de las

oportunidades evidentes'®® para llevar a cabo transacciones corruptas, que la politica

1% Se pudo apreciar, por ejempio, que el informe final hecho por la Contraloria registré menos sanciones
impuestas por esa dependencia que las gue se registran en Las razones y las obras o en los informes anuales
de 1a Contraloria. Esto ¢s particularmente evidente en el nmero de denuncias que presentd la Contraloria:
mientras en el informe final se dice que en 1986 la Secogef presentd 9 denuncias ante el Ministerio Publico (1
por encubrimiento, 1 por cohecho, 3 por fraude. 1 por falsificacién de documentos. 1 por peculado. 1 por robo
¥ 1 por tentativa de fraude), el informe anual registra 27 (sin especificar el tipo de delito)y el libro Las
razones y las obras, 38. Este tipo de inconsistencias son constantes y pueden deberse a que: 1) cada fuenie
haga un “corte™ en un momento distinto del afto, lo que podria generar inconsistencias; 2) que la informacién
sea manipulada de acuerdo a los intereses del gebierno; asi, no podria descantarse que los informes anuales y
¢l libro Las razones y las obras registren mas procesos penales puesto que se pretendia dar la impresion de
que se actuaba efectivamente en contra de la corrupcidn, mientras que ¢n el caso de! informe final de la
Contraloria pudo pretenderse dar [a impresidn de que la corrupcidn de los funcionarios piblicos era mucho
menos frecuente de lo que se pensaba y que la renovacién moral habia tenido sus més grandes logros en el
plano preventivo. Este podria descartarse si los ciudadanos y en particular el Congreso tuvieran acceso a toda
la informacién procesada en el Poder Ejecutivo, pero esto no es asi; 3} ¢l PRI ha mantenido amplias maygrias
en ¢l Congreso. ¥ las tuvo en toda ¢l periode de MMH. La imprecisin, falta de exhaustividad v calidad de los
datos y ausencia de instrumentos adecuados de medicidn para evaluar el ¢xito de las politicas anticorrupcion
de la Secogef puede explicarse por esta presencia del PRI, que llevaba a que el Presidente pudiera presentar
“cualquier informacidén” sin temor a que ésta fuera rechazada por alguna omision. Si no existe un régimen de
informacién Libre y ta informacién gue posee el Ejecutivo la conoce la ciudadania sdlo por medio del
Congreso, no puede descartarse que cuando 1a mayoria del altimo s del mismo pantido cque ¢l Presidente,
tendrd pocos incentivos para pedir cuentas claras. Ahora bien, si esta situacidn se repite durante 40 o 50 aflos,
¢s ldgico pensar que existe un alto déficit de informacidn, entre otras cosas, por el interés del gobierno en
turno de ocultar informacién comprometedora o simplemente, por ta ausencia de un sistema de informacion
efectivo y confiable, ante el bajo control que ejerce sobre el Ejecutivo ¢l Poder Legistativo.

'¢? F] sistema de declaraciones patrimoniales, por gjemplo, resultaba ficil de evadirse. Los funcionarios
podian simplemente no declarar su riqueza real y depositar esos recursos en cajas de seguridad o paraisos
fiscales. Ei rectente escindalo de corrupcion alrededor del oficial mayor de la PGR, [zabal Viilicafa,
demuestra la capacidad de cumplir con todos los requisitos que impone l2 Contraloria y no ser detectado.
Recuérdese que de acuerdo a la inforiacion oficial, los recursos ilegales del oficial mayor se detectaron por
razones diferentes a una investigacién de la contraloria intema de la dependencia o de la Secretaria de la
Contraloria.

18 Debe considerarse la complejidad que significaria encontrar todas las oporturidades de corrupcion que
dejan las miltiples leyes que se relacionan con la actuacign de los funcionarios pablicos. incluyendo los
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anticorrupcion ain dejaba (accidental o deliberadamente), y de la incapacidad de una
politica “administrativa” para acabar con la corrupcién de un sistema politico o una nacion.
Implicitamente, trataremos de demostrar que las hipétesis culturalistas de la corrupcién no
son necesarias para explicar cabalmente el fendmeno.

El Hlamado de MMH a la renovacion moral con sus respectivas reformas legales y
administrativas no fue suficiente para combatir la corrupcion, ni siquiera para reducirla
hasta un grado en que fuera perceptible para la opinion piblica, porque: 1) no ern, de
hecho, una de las prioridades del gobiemno. El gobierno de MMH utilizé la renovacion
moral como un punto focal para legitimar su administracion (considerando el pasado
inmediato y las condiciones politicas y economicas del momento) y atraer votos en su
campafia electoral; 2) la corrupcidn no podria haber sido combatida con esa politica
anticorrupcion especifica porque los supuestos discursivos sobre Ids que descansa la
campafia de “Renovacion Moral™ estan equivocados; estos supuestos son gue por medio de
promover la honestidad entre los funcionarios piblicos se puede‘acabar con la corrupcion y
que cuando la sociedad es corrupta no se puede esperar que el gobiemo no lo sea; 3) los
mecanismos anticorrupcion (Contraloria, Ley de Responsabitidades, reformas al Cadigo
Penal y reforma administrativa), aunque sirvieron para aumentar el control del Presidente
sobre el gobierno y Ia administracion publica, no fueron suficientes ni completamente
adecuados para cumplir con su funcion en el ambito de su competencia, mucho menos para
acabar con la corrupcion politica del sistema, como lo habia prometido MMH en su
campaiia electoral. 4) MMH no lHlevé a cabo reformas que limitaran el poder y
discrecionalidad del Presidente de fa Republica, por ejemplo, frente al Poder Legislativo,
manteniéndose de esta manera grandes oportunidades para llevar a cabo practicas
corruptas, 5) El gobieno de MMH quiso terminar con cierto tipo de corrupcion
{burocritica, administrativa), pues la crisis economica y las condiciones de los organismos
internacionales para prestar recursos a México imponian al gobierno un plan de austeridad

y disciplina en las finanzas pablicas, pero no con la corrupcién en general, puesto que esa

reglamentos intemos de las dependencias, asi como la estructura organizacional de éstas {dentro de un
universo idéntico a la Administracion Piblica Federal). Como hemos visto en el capitulo 1, aunque es posible
hacer una tipologia de la corrupcidn, no debe descartarse que “1a tecnologia de la corrupcién™, es decir, la
forma especifica en que se lleva a cabo una priclica cormupta, es muy extensa. Asi pues, consideramos
“oportunidades evidentes™ las que se desprenden de lo que el gobierno federal consideré en los informes de
gobiemo v documentos oficiales como "grandes directrices”. y no en los tecnicismos de las auditorias y de los
reglamentes intemos de Las dependencias.
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misma corrupcion ha sido un recurso muy funcional para el régimen del que él formaba
parte (corrupcidon relacionada con cuestiones electorales, externalidades en el mercado,
clientelismo, nepotismo, trafico de influencias, etc). 6) el gobierno de MMH quiso
combatir la corrupcion de los cuerpos de seguridad publica, particularmente la relacionada
con el narcotrafico, pero no se llevaron a cabo reformas que redujeran la discrecionalidad
de los agentes ni se proporcionaron a las agencias de seguridad publica los recursos
suficientes para cumplir con su labor e incentivar la incorruptibilidad de los agentes. 7)
Aunque ¢l poder de la Presidencia se redujo considerablemente durante el sexenio de
MMH, no existieron actores politicos con la suficiente capacidad de negociacion como para
hacer desaparecer completamente la discrecionalidad y monopolio del poder politico de
éste y de su partido,

La crisis econdmica y un descontento generalizado fueron el contexto de la sucesion
de 1982. La crisis habia afectado de manera sustancial a diversos sectores de la poblacion.
El sector laboral y las clases medias habian visto caer su capacidad adquisitiva, al mismo
tiempo que la crisis habia afectado a la industria nacional. EI campo ya atravesaba por una

“crisis que llevé a que se perdiera la autosuficiencia alimentaria, lo que provoco que el
gobierno tuviera que importar productos de primera necesidad para cubrir la demanda
interna. S6lo el sector financiero habia aprovechado la crisis y la euforia por la compra de
dolares de manera especulativa provocando la fuga de capitales y divisas. Esto llevé a la
posterior nacionalizacién de la banca, que cre6 un mayor encono entre la burguesia
nacional y el gobierno. La estatizacion bancaria era entendida como una clara sefial de la
extrema “socializacion” que pretendia llevar a cabo el régimen. Para evitar esa mala sefial,
a unos dias de ejercer el gobierno MMH puso a disposicion de privados el 34% de las
acciones de la banca, se indemniz6 a los bangqueros “garantizindoles acceso privilegiado a
la adquisicién de las empresas no bancarias caidas en la charola de la nacionalizacion (y) se
les brindd un nuevo ingreso en la zona de ‘intermediarios financieros no bancarios’ (casas
de bolsa, compafiias de seguros, etc.).”"*>. Para ese momento, ya no solo se atribuia la crisis
a los factores internacionales, sino también a la ineficiencia y corrupcion del gobierno, asi

como a su incapacidad para manejar adecuadamente las variables econdomicas.

'%% Hactor Aguilar Camin y Lorenze Meyer. A fa sombra de la Revolucion Mexicana, México, Cal y Arena,
1989, p. 263.
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En ia eleccion federal de 1982 MMH no era el unico candidato, como lo habia sido
su antecesor. Nueve partidos competian en la eleccion y no se sabia cual seria la reaccion
del electorado. Era evidente que MMH tenia que llevar a cabo una campafia llamativa.
Como dice Morris, el tema de la corrupcion no s6lo era un asunto importante en tome al
cual se podia movilizar al piblico, sino que también contribuia a desviar los problemas
economicos del pais. Asi, debide al encono que la corrupcidn politica provocaba en la
opinidn publica en ese momento, servia perfectaménte como punto focal para atraer votos y
movilizacion, asi como para desvincularse de la corrupcion de la administracion pasada.'™

En este contexto, “Por una renovacion moral de la sociedad™ significaba al menos
tres cosas. En primer lugar, implicaba una aceptacion tacita de la idea generalizada entre la
poblacion de que la corrupcion era un factor muy importante (quiza el mas importante) para
entender la crisis econémica: MMH proponia terminar con la corrupcion para terminar con
la crisis (o terminar con la crisis terminando con la corrupcion). En segundo lugar,
implicaba que el gobierno no era completamente responsable de la corrupcién, ya que en
realidad era comupta “la sociedad” en general. Por dltimo, se daba a entender que la
corrupcion era un problema de “moral”. Asi, mientras se movilizaba a la poblacion en tormo
a un tema llamativo, a saber, la corrupcidn, se evitaba responsabilizar al gobierno de ésta.
Un folleto de la Secretaria de Informacion y Proganda del PRI, distribuido entre los
miembros del equipo del candidato y entre los delegados estatales priistas indicaba los
lineamientos que debia seguir la campaiia electoral de MMH: se pedia “responder con
pronunciamientos y conceptos desglosados, sin asumir directamente compromisos politicos
y sociales. Vale mds un adecuado manejb de la propaganda, que una promesa dificil de
cumplir.” También se sugeria al candidato “dividir a la sociedad de acuerdo con lemas:
temas generales, campesinos, obreros, mujeres, jovenes”, asi, se podria “votar por el PRI

por diferentes razones”. Dentro de los lemas figuraban “Renovacién Moral de la sociedad”,

I"" De acuerdo a Thomas Schelling, un punto focal es “una clave para la coordinacién, cierto elemento
racional para lograr la convergencia de las muluas expectativas de los participantes” (La estrategia del
Conflicto, México, F.CE,, p. 104.). Para MMH era racional utilizar un punto de convergencia preexistente
entre la opinion publica. esto es, ef encono de 1a poblacion por la crisis, jos numerosos escandalos de
corrupcidn y las practicas corruptas de los funcionarios cercanos a los ciudadanos (policias de trinsito,
funcionarios de ventanilia), para allegarse votos en su campaiia electoral. “La renovacién morai de la
sociedad” representaba un gran “cambio” respecto al gobierno anterior. Asimnismo, al atribuir ia crisis a la
corrupcion. “La renovacién moraf” significaba implicitamenie la solucion a ambos problemas. Haber
admitido que para sobreponerse a la crisis era necesario que la poblacidn pagara altos costos derivados de las
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“El pueblo demanda una renovacion moral” y “Pido al pueblo que denuncie la
» 171

corrupcion”,
Desde la perspectiva de! discurso del candidato a la Presidencia y posterior
Presidente de la Repilblica, la corrupcion era “una enfermedad especial” de la cual habia
sido infectada toda la sociedad, incluyendo al gobierno, por lo que era preciso, para
combatirse, de una renovacion morat. Al decir que lo que pretendia era “combatir el
fenomeno de la corrupcion, sobre todo en los medios gubernamentales” y que de este
problema era “responsable toda la sociedad”, queria esiablecer que la corrupcion
gubernamental era solo un componente de la corrupcion de la sociedad. Asi pues, la
corrupcidn seria combatida en la medida en que la rechazaran tanto los ciudadanos como
los funcionarios. La corrupcion de los funcionarios también se debia, segun el discurso de
campaiia de MMH, a su baja calidad moral y a la baja calidad moral de los ciudadanos que
llevaban a cabo transacciones corruptas con éstos. Dentro de las causas, MMH también
encontraba la falta de valor civil para denunciar la corrupcion.'™
l " Dichas afirmaciones coinciden con la perspectiva del enfoque culturalista, que
supone que la legalidad existird en la medida en que los miembros de la sociedad la
introyecten por medio de la socializacion; que el grado de comupcién depende del grado de
correspondencia entre las tradiciones civicas y el tipo de organizacidn politica y el tipo
especifico de ley, o que la corrupcion es el puente entre las costumbres (moral pablica) y la
ley. Pero estas hipotesis no han podido contestar por qué existe corrupcidn en aguellos
lugares en que hay una supuesta cultura y tradiciones civicas o una “moral publica
democratica”, como Italia y Estados Unidos. Tampoco han podido explicar por qué en
paises con una cultura politica supuestamente “parroquial” o “de sibdito”, como podran

ser los casos que menciona Klitgaard en su libro (Filipinas, Corea, etc.) se pudo reducir

politicas contencionistas, como MMH tal vez suponia y como de hecho fue, también habria hecho converger
las expectativas de la poblacién, pero en su contra.

" Carlos Ramirez. “El PRI hizo de su candidato un producto comerical”, Proceso, niim. 295, afio 6, 28 de
junio de 1979, p. 6. También destacan los siguientes lemas: Innovar la Revolucién para renovar a México; El
cambio debe seguir. Ia Revolucion no ha concluido; Seguiremos haciendo ta Revolucién; Por una sociedad
mds justa; Construyamos un México mis igualitario; EI gran reto: una sociedad mis igualitaria; Combatamos
la carestia; etc.

1721 3 primera vez que MMH hizo alusion a la renovacién moral. también decia lo siguiente: “Cuando hay
corrupcitn o cuando hay deshonestidad en el sector piblico, es porque hay complices de un lado y otro,
porque hay induccidn de parte de negociantes o de parte de aprovechados de fuera del gobierno, o porque no
hay el valor civil, €l valor cindadano de oponerse a los abusos dei poder”. Elias Chivez, “Renovacion moral
compromiso toral del Presidente Electo™, Proceso, nilm. 317, afio 6, 29 de noviembre de 1982, p.14.
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drasticamente (al menos por momentos) el grado de corrupcidn politica y administrativa.
Por ello es posible concluir que ninguna campafia anticorrupcién que consistiera
exclusivamente en exhortar a los funcionarios piblicos a no abusar de sus funciones y
actuar rectamente podria tener éxito. _

Los argumentos culturalistas han sido esbozados tanto por cientificos sociales como
por actores y grupos politicos. Sobre la corrupcién de los cuerpos policiacos, por ejemplo,
Arturo Durazo decia que “es el ciudadanc (quien la) provoca y aquél (el policia) coge
muchas veces el dinero. (...) Los ciudadanos, en su mayoria —seguia-, son muy corruptos,
s6lo que siempre le echamos la culpa al policia.”'™

La renovacion moral de MMH, sin embargo, no consistia exclusivamente en un
exhorto a los funcionarios y a la poblacién en general. También se llevaron a cabo reformas
legales'” y administrativas, pero éstas tampoco lograban reducir la discrecionalidad,
monopolio y falta de responsabilidad de los altos funcionarios.

Si bien la reforma al titulo cuarto de la Constitucion retiraba la distincion entre
empleados y funcionarios para dejar solo el término de “servidores piblicos”, ain mantenia
la clara distincion entre los servidores que tenian fuero de los que no. Antes de poder

someter a un juicio penal a servidores tales como diputados y senadores al Congreso de la

'” Miguel Cabildo e Fgnacio Ramirez, “* Aqui, cuando ven a un potlicia, le echan ¢l carro encima’: Durazo™.
Procese, nim. 297, afio 6, 12 de julio de 1982, p. 16. En concordancia con ta hipdtesis de Almond de que
cada naci6n tiene su caricter nacienal o cultura politica especifica, Durazo decia “Asf, todo mundo, si ve a un
policia le avienta ¢! carro encima y eso se lo puedo demostrar cuando quicran parandonos en una esquina.
Oigan ustedes jQué terrible es eso! Hay cosas que nosotros mismos debemos aprender; tener educacién,
Somos mexicanos {odos, no somos yugoslaves, ni chinos, ni nada de eso, para que nos hagamos pedazos unos
a otros.” Cuando se le preguntd a qué se debia 1a mala imagen que 1a sociedad tenia de 1a policia. éste
respondi6 lo siguiente: “Ustedes saben que los mexicanos somos muy desordenados, de nacimiento, csa es la
verdad. No tenremos humanismo. Pero no vamos a descubrir el hilo negro con lantas cosas recalentadas que
suceden, ...".

114 «Conforme a 1a exposicion de motivos de la iniciativa del Ejecutivo Federal, el anticulo 108 consignd los
principios para determinar las responsabilidades de los servidores piblicos, con especial atencion en ¢l
manejo de fondos ¥ recursos federales. En el articuto 109 se establecié que el Congreso de la Unidn y las
legistaturas de cada entidad, precisarian las responsabilidades en materia politica, civil, penal y
administrativa, para el supuesto incumplimiento de las obligaciones de salvaguarda de 1a legalidad. honradez,
lealtad, imparcialidad y eficacia. El aniculo 110 faculté 1a intervencion de las dos cimaras del Congreso en el
juicio politico. En el 111 comprendié los principios reguladores de las responsabilidades penales de los
servidores pitblicos eliminando cualquier prerrogativa. En el 112 se aclard que la proteccién constitucional de
l2 que gozan cierios funcionarios de eleccidn popular, no deberd hacerse valer como medio de impunidad
frente a delitos que cometen esos servidores piblicos, cuando se encuentren separados de su cargo. El articulo
113 respondié a las demandas populares de identificar, investigar y sancionar el incumplimicnto a las
obligaciones de los servidores piblicos para que desempefien su funcidn, en salvagurada de la legalidad,
honradez, economia y eficiencia. Finalmente, en el 114 amplia a un afio el término de prescripcion para el
procedimiento palilico que se intente seguir en contra de un servidor piblico con fuero.” Lopez Presa, Op.
cit., p. 143,
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Unién, ministros de la Suprema Corte, secretarios de Despacho, jefes de departamento
administrativo, representantes a la Asamblea del DF, titular del drgano de gobierno del DF,
Procurador General de la Repiblica y Procurador General de Justicia del DF (art, 111), 12
PGR tendria que esperar a que la Camara de Diputados —erigida en una especie de
Procuraduria General- investigara al inculpado y dictaminara si debia o no ser desaforado,
para que después fuera investigado por aquella institucién y, en caso de ser culpable,
castigado por orden de un juez.'™

En cuanto al juicio politico,'™ la denuncia podria formularla cualquier ciudadano
ante la Camara de Diputados, pero “bajo su mas estricta responsabilidad mediante la
presentacion de elementos de prueba” (articulo 109), que ciertamente no estaban
disponibles practicamente para nadie. “Presentada 1a denunciauna comision de diputados la
dictamina. Si se considera fundado e! car'go el asunto queda sujeto al pleno de esa Camara,
quien resuelve st es procedente acusar al funcionario. En caso de que la resolucion sea
afirmativa el asunto se somete a la Camara de Senadores. Ante ésta se presenta una
comision de tres diputados para sostener la acusacion. El Senado resuelve en sentencia
inapelable. En estos casos la condena implica que el servidor pitblico queda separado de su
funcion e inhabilitado para desempefiar otra.”'”’ No obstante, la predominancia absoluta del
partido oficial en el Congreso, situacidon que se mantuvo hasta 1988, imposibilitaba la
aplicacion del juicio politico hacia los miembros det mismo. La predominancia del partido
oficial era el contexto en que se llevé a cabo la reforma que creaba Jos mecanismos para

llevar a cabo el juicio politico y la declaratoria de procedencia; por to mismo, resulta

1" Efectivamente, como lo ha expuesto Sergio Garcia Ramirez, para retirar ta inmunidad es necesario que “un

érgano adecuado —una comision investigadora de la Cimara de Dipulados- tome conocimiento de la
imputacion y valore la pertinencia de que siga su curso ante los tribunaleswordinarios. Mientras esto no suceda,
¢l inculpado conserva su libertad v prosigue en ¢l desempefio de sus tareas piblicas. (...) Pam que esos
funcionarios queden sujetos a juicio penal es indispensable que se dicte antes la itamada ‘declaratoria de
procedencia’. Esto significa que la Céimara de Diputados declara que es ‘procedente’ 1a entrega del individuo
a la justicia ordinaria. Sélo a esto sc contrae la declaratoria, No se prejuzga sobre la acusacion.” Ef sistema
frenal mexicano, Op. cit. p. 159.

' son susceptibies senadores y diputades al Congreso de la Unién, ministros de la Suprema Corte de Justicia.
secretarios de Despacho, jefes del Departamento Administrativo, representantes a la Asamblea del Distrito
Federal, el Procurador General de la Repiiblica, el Procurador General de Justicia del Distrito Federal.
magistrados de Circuito ¥ jueces de Distrito, magistrados y jueces del Fuero Comiin del Distrito Federal, v
directores generales o sus equivalentes en entidades paracstatales (articulo 110).

""" Garcia Ramirez, /bid., p. 158. Debe hacerse notar que en el caso de juicio politico contra un gobernador,
diputado o magistrado de los Estados, el Congreso de la Unidn no tiene efectos ejecutivos. S6lo tumard al
congreso local que corresponda para que sea éste quien resuelva.
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evidente que nunca tuvieron como objetivo posibilitar un sistema de control efectivo sobre
los altos funcionarios, distinto del control que tuviera el jefe del Ejecutivo.

Los juicios politicos y el proceso de desafuero no dejarian de estar en manos y a
discrecion del Presidente. La aplicacion de estos mecanismos se hizo segin la necesidad del
gobierno para hacer creible su llamado de renovacion moral, no sélo frente a la sociedad en
general, sino también hacia el interior del gobierno y hacia el exterior, pues efectivamente,
MMH intentaba impulsar cierta disciplina que apoyara las medidas de austeridad que se
llevarian a cabo a lo largo de su sexenio, obligado por las dificiles condiciones econdmicas.
Para esto, no hacia falta enjuiciar a todos los funcionarios corruptos, sino sdlo a los
estrictamente necesarios. El gobierno encontré a algunos “chivos expiatorios™ de alto nivel
que ayudaron a estos objetivos. Jorge Diaz Serrano, quien habia sido director de Pemex
durante el sexenio anterior y que comenzaba el periodo delamadridista como Senador, fie
acusado de actos de corrupcidn relacionados con la adquisicion de dos buques y suffio la
disciplina parlamentaria que permitid que fuera desaforado y posteriormente llevado a
prisién. El otro caso paradigmatico fue el de Arturo Durazo Moreno, quien habia llegado
incluso a la ostentacion de su riqueza y a hacer evidente su calidad de “intocable” derivada
de su afieja amistad con los expresidentes Lopez Portillo y Luis Echeverria, De no haber
sido procesados estos funcionarios, la campafia de renovacidbn moral no habria tenido
ninguna credibilidad.

A pesar de lo dicho anteriormente, era evidente que MMH necesitaba tener mas
control sobre la burocracia. Si bien el Presidente tenia amplias facultades y poderes
metaconstitucionales, no podria decirse que fuera omnipresente. El gran tamafio del aparato
estatal daba amplios margenes de discrecionalidad a la burocracia, sobre todo ante la
ausencia de registros y mecanismos centrales de fiscalizacidn, un cuerpo legal que
sancionara adecuadamente las acciones ilegales, y un cuerpo de funcionarios encargado de

detectarlos.'™®

' Tal como dice Przeworski, “Para administrar sanciones, los actores (en este caso, MMH) deben poder
emprender acciones que fengan por efecto una reduccion de las ventajas que pueden obtener los demds. Las
tnstituciones posibilitan estos castigos y los hacen predecibles; establecen normas predeterminadas para su
imposicién, disponen de los medios fisicos necesarios para aplicarlos y ofrecen incentivos a los agentes
especializados encargados de imponerlos.” Pero para inducir efectivamente ¢l cumplimiento, “deben existir
unas nortnas sancionadoras, una burocracia capaz de detectar los incumplimientos y un conjunto de incentivos
para fomentar que ésta los detecte y aplique 1as normas.” Pero si €l Estado no cuenia con estos instrumenios,
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Esta necesidad se vio reforzada por las presiones internacionales. La renegociacion
de 1a deuda externa, verdadera prioridad del gobieno de MMH durante los primeros afios
de su sexenio, solo era posible por medio del aval de organismos internacionales como el
Fondo Monetario Internacional, que condicionaban su aprobacién a la aplicacidn de
medidas especificas para modernizar y hacer eficiente la administracién pablica y reducir el
aparato estatal.

El primer punto era entonces, la creacién de un organismo especializado en detectar
las irregularidades de los funcionarios, fiscalizar las finanzas pablicas, hacer mas eficiente
la administracion de los recursos y vigilar la adecuada aplicacion de las directrices del
gobierno federal en cada entidad del sector central y empresas paraestatales o con
participacion estatal. Con este fin se cred la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion. Sin embargo, durante 1983 ciicha secretaria se aboco casi exclusivamente a la
tarea de crear los mecanismos que hicieran posible su funcién y a la conformacién de si
misma: coordinacidn y creacion de contralorias internas en cada entidad gubernamental
(pues no existian en todas), elaboracion de las directrices para llevar a cabo auditorias vy
hacer eficiente la administracién, contrataciéon del personal adecuado. etc. Como dice
Klitgaard, incluso las medidas anticormupcion son costosas para el gobierno.

Al mismo tiempo, se cred el cuerpo legal que sancionaria las irregularidades y
delitos de los funcionarios pablicos. La nueva Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos y las reformas al Cédigo Penal, que introducian nuevos delitos en los que podria
incurrir un funcionario publico cumplirian con este fin.

Si bien estos mecanismos sirvieron para que el gobierno federal contara con mas
idea sabre las finanzas del estado y coadyuvaron al control scbre los funcionarios pablicos,
no lograron terminar con la discrecionalidad en algunas entidades piblicas. Destaca el caso
de las paraestatales, particularmente de Pemex, que hacia finales del sexenio aiin se veia
inmersa en escandalos de corrupcion, Los contralores internos de las empresas paraestatales
o de otras entidades publicas no tenian incentivos para denunciar la corrupcitn en sus
dependencias. Lejos de ello, las nuevas disposiciones les daban un recurso para practicar fa
extorsion, o utilizar sus funciones discrecionalmente, a veces por incentivos materiales,

otras por amiguismo, y en muchos casos, por ambas cuestiones. Ademas, los contralores

“(ljas instituciones sustituyen la coercidn efectiva por una amenaza predecible”. Przeworski, Democracia v
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internos no podian representar un verdadero contrapeso a los titulares de las dependencias
si eran nombrados por ellos mismos, con la aprobacion de la Secogef (también Poder
Ejecutivo),

Como explica Przeworski, para reducir la discrecionalidad y monopolio de los
funcionarios es necesaria la existencia de equilibrios horizontales, que consideran “ia
incorporacion de procedimientos de confrontacién en el proceso de toma de decisiones
gubernamental mediante la creacion de multiples principales o multiples agentés con
objetivos discordantes”, y a través de “la creacion de contrapesos institucionales
horizontales dentro del proceso de delegacién”.'™ Es posible decir que el control de los
contralores podria haber aumentado mediante, por ejemplo, la incorporacion a las
contralorias internas de representantes del Poder Legislativo, preferentemente, de oposicion
al gobierno. Desde luego, MMH no contemplaba dentro de su plan anticorrupcion la
incorporacidn al gobierno de agentes con “objetivos discordantes”, que habrian reducido su
propia discrecionalidad y monopolio.

Las reformas al codigo penal aumentaban el nimero de delitos e incrementaban las
penas. Antes de la reforma llevada a cabo por MMH, La ley de Responsabilidades fijaba
como sancion maxima el despido, “pero en un término ‘no menor de cinco afios ni mayor
de diez’, el funcionario podria ocupar otro cargo publico. El enriquecimiento inexplicable
no era un delito penal sino ‘oficial’, y era el unico delito oficial que se tipificaba en la
ley.”'* Por otro lado, sirva como ejemplo anotar que la venta de cargos publicos se
prohibid hasta 1954 y el trafico de influencias hasta 1980. Pero las nuevas disposiciones no
podrian funcionar sin funcionarios con incentivos de aplicarlas. En el caso de las empresas
paraestatales, la ley podria negociarse facilmente con los contralores internos, al igual que
en las dependencias del sector central.

Por otro lado, pero en el mismo sentido, se establecid que los 6rganos de gobierno
de las entidades paraestatales estuvieran conformados por ¢l coordinador del sector como
presidente, consejeros propuestos por la secretaria de Hacienda, Programaciéon y
Presupuesto y Contraloria, y un comisario propuesto por esta altima, al que comesponderia

la vigilancia de la aplicacion de los lineamientos y politicas sefialadas por el Ejecutivo. Esto

Mercado. Op. cit. p.44.
1" thid, p. 349.
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hacia que el Ejecutivo efectivamente tuviera mayor control sobre las finanzas y asuntos de
las entidades paraestatales, pero no existian incentivos para que se tomaran medidas contra
la corrupeion si éste no lo consideraba necesario o de hecho, lo consideraba politicamente
contraproducente. De conocerse actos de comupcidn que merecieran secresia, la
informacién no pasaria del gabinete cercano al Presidente.

Esto pudo apreciarse claramente en el sexenio posterior; después de conocer la
informacion derivada de auditorias que relacionaba a Rall Salinas con actos de corrupcion,
el Presidente de la Repiblica nombré como subsecretario de la Contraloria a un aliado de a
familia, Salvador Giordano. Desde esta posicion, Giordano logré neutralizar las denuncias
en contra de Rail Salinas y utilizar sus atribuciones para atacar a los enemigos politicos de
la familia del Presidente.'®!

Otra medida consistia en que las entidades paraestatales establecieran comités
mixtos de productividad en los que participaran trabajadores y técnicos de las €mpresas.
Esto permitiria una mayor intervencidon del sector Jaboral tanto en los criterios de la
produccion, como en los de la administracion de las empresas. Pero los trabajadores no lo
eran a secas. Era evidente que estos puestos serian ocupados por los lideres sindicales de
los trabajadores, que en muchos casos, mantenfan un pacto de no agresion con los
directivos de las empresas por razones de filiacion politica. La necesidad de mantener
buenas relaciones con los poderosos lideres sindicales, era la causa de que el gobiemno fes
permitiera utilizar sus posiciones con fines politicos y econdémicos ilegales. Ei caso mas
evidente es el del lider priista del sindicato petrolero, La Quina, quien siguié utilizando su
posicidon para vender plazas, ain con conocimiento del gobierno federal, quien habia
descubierto las irregularidades promovidas por Galicia a través de estudios hechos por la
Contraloria. En este caso, el pacto politico entre los lideres sindicales oficialistas y el
régimen era mas impontante que la transparencia en el uso de los recursos. La construccidn
corporativa del estado es el micleo del pacto entre los sectores laborales oficiales y el
régimen, derivando en una relacion vertical donde la cima es ocupada por la Presidencia de
la Republica, Jo que no significa que dicho pacto esté exento de tensiones y fricciones

politicas.

1% Fernando Ortega Pizarro, “La nueva Ley de Responsabilidades castiga negligencias, no deshonestidad”,
Proceso, num, 299, aflo 6, 26 de julio de 1982, p. 8.
'8 Jarge Fendndez Menendez, Narcotrédfico y Poder, México, Rayuela editores, 1999, p. 168.
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De hecho, una de las caracteristicas del sexenio de MMH fue la constante tension
entre los lideres sindicales y populares que eran miembros tradicionales del partido oficial y
su gobierno. El sector laboral oficialista (particularmente la CTM y Fidel Velazquez)
mantuvo desde el principio una clara distancia con el candidato De La Madrid. Entrado el
afio de 1983, incluso presionaron al gobierno a través de diversas movilizaciones y
amenazas de huelgas generales para exigir un aumento salarial considerable y generalizado;
en la celebracion del dia del trabajo, el sector laboral oficialista permitié por primera vez
que lideres de sindicatos independientes marcharan a su lado. Finalmente la disciptina
termind imponiéndose en estos sectores que aceptaron, no sin reservas, la politica de
contencidn salarial que aplicaria De La Madrid el resto del sexenio.

Las diferencias entre los viejos sectores del PRI y el gobierno de MMH no se
reducian, sin embargo, exclusivamente a las demandas laborales o populares. E] ascenso de
Dre ta Madrid significaba también la renovacion de la élite politica, que ya no provenia de
los sectores tradicionales del PRI, sino de la burocracia, que en muchos casos, como el del
propic Presidente, jamas habian buscado o accedido a un puesto de eleccidon popular.
Miguel De la Madrid y su gabinete eran vistos como “los tecnocratas”, frente al sector -
tradicional del PRI quienes se veian a si mismos como “los politicos” {sélo un “politico”.
Jesiis Reyes Heroles, formaba parte del nuevo gabinete). El nombramiento de MMH como
candidato del PRI no dejo de crear malestar al interior del partido, particularmente de parte
de estos ultimos, puesto que veian reducida su capacidad de maniobra, su papel politico y
en algunos casos, el acceso a los puestos que generaban mayores oportunidades de
comupcion y uso discrecional del poder politico.

Las diferencias fueron agudizandose a lo largo del sexenio y tuvieron consecuencias
muy negativas para MMH y su partido. La historica escision de la “Corriente Democratica™
del PRI, con Cuauhtémoc Céardenas, Porfirio Muiioz Ledo e lfigenia Martinez a la cabeza, y
la posterior conformacion del Frente Democratico Nacional, llevaron a que la izquierda
alcanzara un nivel de votacidn que el PAN no habia conseguido en toda su historia, hasta
un punto en gue puso en peligro la sucesion de 1988,

Otra medida que aunque solo intentaba reducir la corrupcién de manera indirecta se
llevo a cabo a partir del proceso de “redimensionamiento del estado” que se mantendria

durante los periodos posteriores. Este proceso respondia, en alguna medida, a la idea de que
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el grado de corrupcion politica era directamente proporcional al 1amafio del Estado y al
numera de empleados publicos. Aunque esta idea no es correcta (pues parece influir mas el
disefio institucional que el tamafio), al término del sexenio de MMH se pudo comprobar
que éste no fue capaz de reducir en gran proporcién el tamafio del Estado, al menos en
cuanto al numero de empleados dentro de.la administracion publica y al porcentaje de éstos
dentro de la poblacion (ver cuadro 21).

Otra de las medidas para contrarrestar la corrupcion fue la simplificacion
administrativa. Durante su sexenio desaparecieron alrededor de dos mil procedimientos.
Esto puede demostrar la conciencia del gobierno de que la corrupcion no era un asunto
meramente cultural, MMH tenia conocimiento de que este exceso de procedimientos se
prestaba al fraude o la malversacion en el caso de los tramites.internos, y a la extorsion y el
soborno en el caso de los tramites con los ciudadanos.

También se decretd una ley que establecia reglas que prohibian que funcionarios de
alto nivel contrataran, en sus ireas de competencia, a sus parientes. Al mismo tiempo se
llevaban a cabo medidas para desarrollar un servicio civi! de carrera. Dichos cambios no se
reflejaron en la realidad. El cambio y la rotacién dentro de la administracion de MMH
fueron mas que la excepcidn, la regla, como lo fue en el pasado. En 1985 se efectuaron mais
de 80 movimientos tomando en cuenta los puestos de oficial mayor a secretario y de
directores de organismos paraestatales. Durante 1986 se realizaron alrededor de 50
movimientos de directores de entidades paraestatales y funcionarios de la administracion
central de nivel de oficial mayor a secretario.”'®

Esta inestabilidad se debe a que el acceso a determinados puestos piblicos y su
permanencia en €él, estin determinados, en gran medida, por fas relaciones con la élite
politica, y especialmente, con el Presidente de la Republica.'® Segin Lorenzo Meyer y
Héctor Aguilar Camin, para 1982, alrededor de 10 mil puestos se daban por designacién
directa del Presidente.'® La profesionalizacion era dificil de aplicar, particularmente si las

carreras politicas giraban en torno a las lealtades personales. Esto se reproducia no solo en

']2 L as Razones y ... Sexto afo, Op. cit.. p. 13.

183 «Con Pepe (el Presidente) y Luis (c! expresidente) teniamos una patomifla muy gruesa, en la colonia del
Valie, los tres éramos buenos para los trompones™. Cuando se le preguntd que cuiles deberian ser las
caracteristicas y virtudes del jefe de la policia, éste declard: “Tiene que ser un hombre con verdadera pasidn
por la palicia, instituciona! y leal, antes que nada, al Presidente”, Miguel Cabildo ¢ Ignacio Ramirez. “’ Aqul,
cuando ven a un policia, ic echan el carro encima’; Durazo”, Procese, nim. 297, 12 de julio de 1982, p. 16.
184 Aguilar Camin, Op. cit., p. 298,
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las altas esferas de la burocracia, sino incluso en los sectores medios. La inestabilidad ¢
ineficiencia que crea corrupcion estin directamente relacionadas con el sistema rotativo
predominante. La rotacién provoca la inseguridad del funcionario sobre su propio empleo
(lo que hace que 1olere o participe en actos corruptos de sus superiores), mina el
compromiso con en servicio publico (ya que el funcionario siempre esta de paso), y por lo
tanto, la lealtad del funcionario no se orientard hacia el servicio publico o hacia la
institucion, sino hacia su superior. Ante esta situacion resultaba racional para los
funcionarios piblicos aprovechar el (ltimo aiio de gobierno para generarse un “colchon”
que les permitiera subsistir hasta que su camarilla se “acomodara” en otro fugar (tal como
lo expone Morris, esta practica es conocida como “afio de Hidalgo™).

Pero para explicar el fracaso de la campaiia anticorrupcién debe destacarse sobre
todo el siguiente punto: la Secogef no fue creada para controlar al Poder Ejecutivo, sino
para que éste pudiera controlar a la burocracia, La aplicacion de los castigos dependia de
la voluntad del Presidente, puesto que la Secogef era y es (ahora con el nombre de
Secodam) un control intemno del Ejecutivo.

El tnico control externo del Ejecutivo es la Contaduria Mayor de Hacienda de la
Camara de Diputados y el Congreso de la Unién. La Contaduria Mayor de Hacienda se
encarga de la revision y glosa de la cuenta piblica anual del gobierno federal. Pero este es,
por diversas razones, un instrumento insuficiente para fiscalizar las acciones del Ejecutivo,
En primer lugar, debe considerarse que durante el periodo de MMH la cuenta piiblica sélo
incluia a las entidades que el Presidente decidia, de tal suerte que por muchos afios una
parte importante de las entidades paraestatales se mantuvo fuera del escrutinio publico. En
segundo lugar, el arnticulo IV transitorio de la Ley de Contabilidad y Cuenta Publica
promovido durante su sexenio invalidaba la disposicion segun la cual el Poder Ejecutivo
deberia presentar la cuenta publica por programas, derivando esto en [a presentacion de
informes descuidados y poco exhaustivos. En tercer lugar, debe decirse que la limitacion
seedn la cual el Legislativo sole puede revisar las finanzas pablicas a través de la cuenta
anual, significa una gran obstaculo de la capacidad fiscalizadora de dicho Srgano y provoca
que este proceso inicic hasta 6 meses después del término del periodo a revisar,
reduciéndose considerablemente la efectividad del examen. También existe el problema de

que tanto la Contaduria Mayor como la Camara de Diputados tienen poco tiempo (y
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recursos, en el caso particular de! primero) para hacer la revision, de tal suerte que termina
haciéndose un examen superficial y aprobandose sin fundamentos legales.

Una de las principales limitaciones de la Contaduria Mayor de Hacienda es que séio
puede auditar “eficiencia”. Segin algunos autores, las facultades de dicho drgano técnico
deberian ampliarse para que también se llevaran a cabo auditorias de regularidad (legal y
financiera, incluyendo los estados financieros) y de desempefio (economia, y efectividad),
pero no sdlo a través de la cuenta anual, sino de facultades para intervenir directamente en
las dependencias, y no solo al momento de recibir la cuenta, sino desde el ejercicio del
presupuesto. La falta de atribuciones de la Contaduria Mayor y los vacios legales han
permitido, por ejemplo, que en la cuenta piblica el Ejecutive no incluya los elementos que
permiten la evaluacion de los programas, por ejemplo, no entregando las metas de salida,
sino solo las modificadas al final del peric.'do; bajo estas condiciones, no resulta extrafio que
todos los programas se cumplan siempre. Por otro lado, 1a Contaduria Mayor no cuenta con
atribuciones para emitir recomendacion-es, fincar responsabilidades y promover sanciones
administrativas sin la intermediacion de la Contraloria, lo que hace que un érgano externo
de fiscalizacién quede subordinado al érgano de control interno del Poder Ejecutivo.
Finalmente, la division entre el 6rgano técnico y la Camara de Diputados llevd a que las
facultades fiscalizadoras del primero no se transfirieran al segundo, reproduciendo la
asimetria entre las atribuciones del Poder Legislativo frente al Ejecutivo (de acuerdo a
Jorge Alcocer, cuando éste era diputado de oposicién, era comun ir a la secretaria de
Programacion y Presupuesto o a la de Hacienda y Crédito Pablico para que los titulares de
éstas permitieran a la Contaduria Mayor de Hacienda dar informacion relacionada con sus
funciones). Pero si las fracciones opositoras en el Congreso lograran sortear todas estas
limitaciones y pudieran fincar responsabilidades sobre funcionarios corruptos, estas
denuncias serian presentadas ante la Procuraduria General de la Repiblica, donde
nuevamente nos topamos con el monopolio y discrecionalidad del Poder Ejecutivo. Y como
se ha expuesto anteriormente, el Congreso era monopolizado por el partido oficial, del cual
el Ejecutivo era jefe indiscutible, situacién que permanecié durante todo el sexenio de
MMH. Por otro lado, debe considerarse que la extrema flexibilidad del control de las
finanzas piablicas dio pie a la existencia de grandes franjas de! presupuesto sin vigilancia,

como Ia “partida secreta” a que tiene derecho el Presidente de la Republica, que ha servido
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por muchoe tiempo como un recurso para que el Presidente mantenga la lealtad de sus
funcionarios mas allegados y para comprar la complicidad (no necesariamente ilegal) de
algunos agentes internos y externos al gobierno (periodistas, por ejemplo).'®

También existen elementos que contribuyeron a la ausencia de rendicion de cuentas
¥ que no se relacionan con el Poder Ejecutivo. Carencias del Poder Lagislativo como la
ausencia de la reeleccion hacen que los diputados sean poco profesionales; el sistema de
comisiones es débil debido al gran nimero; no existe un cuerpo profesional permanente que
produzca informacion relevante para el congreso. Todo ello reproduce la asimetria entre los
Poderes de la Union, derivando en un bajo control de las acciones del Presidente.

Si bien hasta ahora hemos hablado de la corrupeién que no pude ser atacada por la
politica de MMH, también debe hacerse una revision de la corrupcion que el gobiemno no
quiso controlar o que incluso promovid. El mejor ejemplo de esta situacién lo encontramos
en el ambito electoral. La cormupcidn, que como recordaremos es el uso ilegal de
atribuciones publicas con fines privados, incluidos los partidistas, provino esta vez no de la
falta de control del Ejecutivo sobre sus agentes, sino de su decision para fomentar,
introducir y tolerar externalidades en las elecciones federales y algunas locales durante su
gestion para beneficiar a su partido. MMH no es el autor intelectual o material de las
practicas fraudulentas en la jornada electoral, tampoco del marco institucional y legal que
beneficiaba claramente a su partido (al menos, no de todo);, pero desde luego es
corresponsable de las irregularidades previas a la jornada, en el computo de los resultados,
en la organizacién electoral y de la tolerancia y apoyo a practicas fraudulentas en las
jornadas etectorales en elecciones locales y federales.

El 1977 se llevo a cabo una reforma electoral para ampliar la participacion de las
fuerzas politicas en el espectro electoral. Lo primero fue permitir la entrada de partidos a
los que tradicionalmente se les habia negado el registro. Esto se hizo con el objetivo de
evitar que estas fuerzas utilizaran estrategias antisistémicas, como la lucha armada, para
acceder a los canales de influencia politica.

Las primeras elecciones bajo esta nueva legislacién cumplieron con el objetivo

deseado por las autoridades gubernamentales y el PRI, pues se habia incrementado la

% Gilberto Rincon Gallardo (Coord.), £/ Control de las Finanzas Piblicas, México, Centro de Estudios para

la Reforma del Estade, 1986. 283 pp.
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concurrenciz de los partidos a las elecciones, sin que esto significara un peligro a su capital
electoral. La competitividad electoral, sin embargo, fue creciendo sisteméticamente en las
siguientes elecciones, hasta que en 1988 la votacion de la oposicion Hlegd practicamente al
50%.

Los conflictos electorales se incrementaron sustancialmente durante el sexenio de
MMH respecto a los periodos anteriores. Silvia Gomez Tagle argumenta que mientras la
competitividad electoral era reducida, las irregularidades de las elecciones se redujeron
practicamente a la “alquimia”, es decir, a maquiilar la eleccion de tal forma que el
candidato triunfador (del PRI, obviamente) llegara con un alto indice de votacidén y poca
abstencion. No obstante, en la medida en que la competitividad electoral crecié se hizo cada
VEZ Mas necesario recurrir a estrategias que tuvieran como fin alterar el resultado de la
eleccién de tal forma que se diera la victoria a algiin candidato que no gand la eleccion
(fraude), lo que ciertamente incremento ¢l nive! de conflictividad.

En un estudio comparativo de las 4 elecciones federales entre 1979 y 1988 a partir
de los debates del Colegio Electoral para calificar los 300 distritos de mayoria en cada
eleccion (en la Camara de Diputados), Gémez Tagle contd 71 tipos de irmegularidades que
se catalogaron en 9 rubros (ver cuadro 22). Destaca que el nimero de distritos involucrados
en irregularidades electorales, de acuerdo a las discusiones en el Colegio Electoral,
aumento sistematicamente en el transcurso del periodo (ver cuadro 23). No obstante, pudo
apreciarse que la correccion de los resultados fue baja y existid un margen de correccién
que no se {levo a cabo de acuerdo a criterios legales; de los 1200 distritos que se calificaron
en el pericdo, 885 (74%) no contemplaron grandes discusiones o conflictos, por lo que se
aprobaron facilmente; hubo discusiones intensas sobre 252 distritos (21%), en los que sin
embargo, no se modificaron los resultados; en cambio, el Colegio Electoral modifico el
resultado en 24 distritos (2%) fuertemente impugnados. Debe destacarse, sin embargo, que
de estas 24 modificaciones, 11 se hicieron sin sustento legal y con irregularidades evidentes
(como quitarie el distrito al PRI pero no corregir la votacion paré obtener un buen
porcentaje en la asignacion de diputados de R.P.), 8 de las cuales sucedieron en la eleccion
de 1988.

Sobre los resultados de esta investigacion vale la pena hacer algunas anotaciones,

En primer lugar, ei hecho de que se hayan aprobado distritos sin discusion no significa
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necesariamente que no existieron irregularidades, simplemente, que no fueron registradas
de acuerdo al procedimiento de ley, por lo que no llegaron a la discusion del Colegio
Electoral. Ciertamente, esta situacion pudo haber sido mas comiin de lo aparente debido a
que las disposiciones legales para interponer un recurso de queja o de protesta eran muy
dificiles de cumplir, Baste decir que para que el recurso de queja (que suele interponerse
para anular los resultados de una casilla) procediera, era necesario que viniera acompafiado
de una “documental piblica”, es decir, del testimonio escrito de un notario publico, quien
tiene que estar en el momento preciso en que se cometié la irregularidad. Para que se
interpusiera una protesta para anular el resultado de un distrito, era necesario comprobar,
por medio de recursos de queja, que se llevaron a cabo irregularidades en el 20% de las
secciones del distrito. También hubo distritos que se aprobaron en bloque por el PRI,
particularmente en 1988, por lo que tampoco hubo discusion.

En segundo lugar, destaca que una parte importante de las irregularidades involucre
al gobierno o a la autoridad electoral. Como dice Gomez Tagle, “los mecanismos del fraude
generalmente no dependen sélo de la voluntad de un partido, sino que estan ligados a la
complicidad de las autoridades electorales, por ello es una capacidad casi exclusiva del
partido oficial”,'®

Esto nos lleva al punto central: gran parte de las irregularidades se relacionan con:
1} la discrecionalidad en el use de los recursos publicos, y 2) el monopolic de las
autoridades y procesos electorales por parte del Poder Ejecutivo y el PRI. '

La desviacion de recursos pablicos (monetarios, materiales o humanos) hacia las
campaiias del PRI y ef clientelismo a votantes por medio de los programas sociales puede
explicarse por la capacidad del Presidente para evitar el control del Congreso respecto a las
finanzas publicas y a los criterios por los que se llevan a cabo las politicas; asimismo, la
represion selectiva a candidatos de oposicion v la presion a electores determinados {de los

sindicatos oficiales a los trabajadores, de los altos burbcratas a los empleados) solo es

1% Silvia Gomez Tagle, De la Alquimia ol Fraude en las elecciones mexicanas, México, GV Editores, 1994,

. 18
b Tal como lo expone Gémez Tagle, parecen percibirse dos estrategias de fraude: una, que tiene un cardcter
mas institucionat, se refaciona con la organizacion de todo el proceso clectoral y descansa en la complicidad
de las autoridades electorales a distintos niveles (dependientes de la Secretarfa de Gobernacion y directamente
de 1a CFE). y otra estrategia que s¢ origina en la determinacién del candidato “de ganar a toda costa” y que se
apoya ¢n el gobiemo local y en ia manipulacidn de recursos gubernamentales”. Op. cit., p. 46.
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posible si las fuerzas de seguridad puiblica, la procuracion de justicia y las facultades
publicas pueden utilizarse de manera discrecional.

El resto de las irregularidades, en cambio, tienen estrecha relacién con el monopolio
que el Ejecutivo posee sobre las autoridades y procesos electorales: la desaparicion de
votantes opositores dentro del padron, la designacion partidista de los funcionarios de
casilla, la emision irregular de boletas y credenciales, la instalacion inadecuada o partidista
de las casillas, la conformacién partidista de los distritos electorales (o gerrymandering), la
modificacién de los resultados en tos comités distritales, la ignorancia discrecional de los
recursos de impugnacién de los partidos opositores, etc.

Antes de la creacion det [FE en 1991, la organizacion de los procesos electorales
recaia sobre la Comision Federal Electoral, que se integraba sélo cuando habia elecciones y
dependia directamente de la secretaria de Gobernacién. Asimismo, e! PRI y el gobierno
contaban con la mayoria de votos en el Consejo General de dicha comision, que aunque con
la reforma de 1977 integraba a los partidos opasitores, no les daba el nimero suficiente de
votos para vencer a la fracciéon conformada por el secretario de goberacién, el notario, el
representante del PRI y los representantes priistas del Poder Legislativo. Tal control existia,
que la fraccion del gobierno y el PRI devolvieron al PARM (un partido tradicionalmente
gobiernista) su registro, a pesar de no contar con 1.5% en la eleccién anterior (1982); por el
contrario, se nego el registro al Partido Socialdemdcrata, aunque contaba con todos los
requisitos. Detras de esta medida arbitraria se encontraba una razon de peso: de ganar el
Partido socialdemocrata el registro, la fraccion PRI-Gobierno habria perdido la mayoria de
los votos en el Consejo General de la CFE. Era preferible darle el registro a un partido
tradicionalmente gobiernista y manejable. Para 1986, el Consejo estaria integrado por los
tres partidos mas importantes, La proporcion de votos dentro del Consejo iria en relacion
con la eleccion anterior. De esta manera, €l gobierno y el PRI recuperaban por un buen
tiempo el contro! sobre el Consejo General de la CFE'*®

Era el gobierno también el encargado de recibir y procesar las impugnaciones de los
partidos antes de que llegara a la resolucion definitiva en el Colegio Electoral, por lo que
también definia a cual candidato se le otorgaba la constancia de mayoria y a cual no.

Finalmente, gracias al método de autocalificacion de las elecciones, era el partido en el

188 Juan Molinar Horcasitas, £/ Tiempo de la Legitimidad, México, Cal y Arena, 1991, p. 112,
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gobierno el que realmente tenia la Wltima palabra. El tribunal electoral, dependiente del
Poder Judicial, enviaba sus recomendaciones a la Camara de Diputados, que decidia si
tomarlas en cuenta o ignorarlas.

Esto significa, a grandes rasgos, que gracias al monopolio de la organizacion
electoral y al liderazgo sobre el partido mayoritario, que se traducia en una relacion de
subordinacion del Poder Legislativo, los poderes locales, gobiernos municipales y
estructuras locales del PRI hacia el Presidente, este Oltimo era capaz de “manipular” las
variables electorales tanto en el proceso previo a la eleccion, como durante la jornada
electoral y en el proceso posterior de computo y calificacion,

Tanto la eleccion por la cual MMH llegé a la Presidencia como las federales durante
su gestion (1985,1988) fueron impugnadas por la oposicion. Ciertamente, las denuncias de
la oposicién no nos pueden revelar el tamafio o naturaleza del fraude.'® No obstante,
parecen existir Jos elementos suficientes para asegurar que en cada eleccion hubo fraude
promevido por el gobierno federal en mayor o menor medida, asi como en diversas
elecciones locales durante el sexenio de MMH.

Como vimos antetiormente (capitulo II), diversos medios periodisticos difundieron
la persistencia de irregularidades en la eleccion de 1982. Ademas de la presencia de las
practicas que ya se enumeraron, existieron otros elementos que ponian en tela de juicio la
veracidad de los resultados electorales. El primer punto radicaba en el abstencionismo:
mientras en la eleccion de 1979 se habia registrado en 50%, para la eleccién de 1982 se
redujo a 25%, lo que hizo sospechar que la votacion de MMH fue inflada, mis.que para
vencer a los otros candidatos (lo que era facil), para contar con mds votos que su antecesor.
Dos cuestiones contribuyeron a alimentar esta sospecha: primero, que Manuel Bartlett se
habia comprometido piblicamente a garantizar que MMH obtendria mas votos que su
antecesor, y combinado con ello, el hecho de que los resultados apenas cuadraran; JLP
obtuvo 16 703 801 votos, mientras que MMH tHegd a la cifra de 16 748 000 votos. La
segunda cuestidn era la gran diferencia entre los votos del PRI para la Presidencia y para el

Congreso, donde s6lo obtuvo 14 558 411. Aunque también se puede argumentar esta

9 Gémez Tagle admite que no puede conocerse el tamafio del fraude a través de las discusiones en el
Colegio Electoral, pero ciertamente. ayudan a saber qué distritos fucron fuertemente impugnados por la
oposicion con elementos de prucba, lo que puede ser un indicador la legitimidad de las clecciones.
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diferencia por el “voto diferenciado”, 1a opinién generalizada en ese momento fue que se
habia inflado la votacion,

Segin se ha escrito en diversas ocasiones, ! crecimiento acelerado de la oposicién y
particularmente del PAN, quien comenzd el sexenio con importantes victorias electorales
(en ciudades de Chihuahua,'® Durango, Guanajuato, Oaxaca y Michoacén) obligo al
gobierno a reconsiderar su promesa de respetar los resultados electorales, orillado ademas,
por las presiones al interior del partido para no reconocer los triunfos de la oposicién y para
que se diera un apoyo mas decidido de parte del gobierno federal hacia los candidatos del
PR1."' También se dijo que debido al bajo apoyo de! grupo de MMH al interior del PR1y a
las secuelas de la crisis econdmica, éste decidio ganarse la confianza de sus compaiieros
tolerando y promoviendo el fraude y evitando el voto libre hasta que el gobierno se
deshiciera de la incomoda externalidad de la crisis econdmica. Lo cierto es que gran parte
de las irregularidades detectadas no se explican sin la colaboracién de las autoridades
electorales y sin los recursos del gobierno (de cualquier nivel).

Desde luego habia una expectativa de fraude, promovida particularmente por los
partidos de oposicién. Una encuesta en 1985 arrojé que 15% creia que los resultados de las
elecciones federales serian respetados, mientras que un 55% voto en sentido contrarip,'** El
dia de la eleccion, sin embargo, los partidos de oposicion y la prensa nacional e
internacional lograron recabar amplia evidencia del fraude que se cometia desde diversas
latitudes del pais.

La tension politica previa a la eleccidn se radicalizd por diversas causas; entre ellas,
por el recibimiento de los candidatos del PRI en Los Pinos y por el descubrimiento de una
lista que el SNTE envid al Registro Nacicnal de Electores, con los nombres de los
promotores del voto del PRI de dicho sindicato, quienes también serian funcionarios de

casitla.'® Pero el elemento de mayor discusion gird en tomo al Padron Electoral. De

'%) En las elecciones municipales de Chihuahua del 3 de julio de 1983, ¢l PAN gand los municipios que
concentraban el 70% de 1a poblacidn (11), incluido Ciudad Judrez. Aguilar Camin, Op. cit., p. 267.

191 Stephen Mormis decia que “(1)a campaiia anticorrupcion de MMH y sus aperturas clectorales s¢ enfrentaron
a presiones para, finatmente, sucumbir ante las fuerzas de la reaccién. Los costos de denunciar La corrupcidn
()legaron a ser {...) contraproducentes, ¥ condujeron al deterioro de la campaita, y una politica de permitir
‘elecciones transparentes’ durante los primeros afios se revirtié tras los ripidos avances clectorales del PAN.”
(Zg. cit., p. 160. También se habla al respecto en Aziz Alberto y Juan Molinar Horcasitas, Op. cit., p. 145,

19! Brian Latell, Mexico at the Crossroads: The many crises of the political sistem, Hoover [nstitution and
Stanford University. June 16, 1986. p. 16.

19% Bemnardo Batiz (Coord.), E{ Atropelio, México, Pantido Accion Nacional, 1985, p. 3.
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acuerdo a los calculos de {a oposicion, el padron estaba inflado con alrededor de 4 millones
~de nombres apécrifos.'gf

Los acontecimientos de fa jornada electoral fueron registrados por partidos de
oposicion y medios de comunicacién nacional e internacional a través de fotos y
documentos, que como sabemos, al no ser “documentales pablicas”, carecian de valor
como prueba para justificar la anulacion de resultados.'® En Puebla, por ejemplo, se habia
encontrado indicios de que el gobernador Guillermo Jiménez Morales, en complicidad con
Efrain Trujeque, diputado del PRI y Radl Castillo, subsecretario de gobierno, habia
encabezado el operativo de nombre “Operacion Trueno™ y que consistid en la contratacion
de pandillas como grupos de choque, la contratacion de “Antorcha Campesina” para votar
varias veces y la preparacion de brigadas para el robo de urnas. En Monterrey, se descubrid
a Ramiro Hidroco y otros funcionarios de casilla llenando actas de casilla un dia antes de la
eleccidon. También se acuso al gobierno de financiar partidos “satélite” vinculada a intereses
externos, como el Partido Laboral Mexicano, hoy Partido del Trabajo. ‘

El mismo tipo de irregularidades se presentd en diversas elecciones locales. En
Coahuila en 1984, se registrd represion policial y fraude vinculado con el gobernador José
de las Fuentes Rodriguez, En Puebla en 1983 también se registrd represion policial y
colaboracién de autoridades municipales, locales y federales, aunque fue la de Chihuzhua
en 1986 la que atrajo mas la atencion por su magnitud. Diversas irregularidades se
presentaron en las elecciones de Sonora, Estade de México, Jalisco, Veracruz, etc.

Tras la eleccion federal de 1985 se presentd un largo periodo de movilizaciones en
contra del fraude. En Monterrey, la “Marcha de la victoria” logré movilizar, segun fuentes
del PAN, a 40 mil personas. También hubo marchas en la carretera México-Puebla, en
Chihuahua y en Sonora. Ante esta situacion, MMH respondia: “No me preocupan las
opiniones confusas de las minorias, ni nos asustan los planteamientos que quieren quitarle
el poder a la Revolucién Mexicana™.'* La mala impresion sobre las elecciones (algunos
lideres de opinidn e intelectuales como Luis Gonzilez y Gonzalez, Héctor Aguilar Camin,
Luis Reynoso Cervantes, obispo de CD. Obregon, Sonora, se pronunciaron en contra del

fraude) habia rebasado las fronteras nacionales, lo que orilld a MMH a enviar a su vocero,

154 gatiz, Op. cit., p. 31
1% Ipid . pp. 57-64, 82-105, 117-141, 149-166, 189-207.
1% tdem.. p. 9.
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Manuel Alonso a Washington, para explicar que el PRI seguia siendo el partido mayoritario
y era promotor del pluralismo.'*’

Pero fueron las elecciones federales de 1988 las mas impugnadas del periodo.
Aunque los partidos presentaron diversos recursos para corregir €l padron, el proceso para
ello era tan lento que impidid que se le hiciera alguna modificacion. Segiun Molinar,'*’en 37
distritos el padrdn era 5% superior a la poblacion; en 8, 20%. En 12 distritos la votacion fue
70% superior al padron, en 5 fue de 80%, y en dos de 100%.

Después de analizar tres estudios diterentes sobre el tamafio del fraude en 1988,
Juan Molinar llega a la conclusién de que “el fraude del 6 de julio fue masivo y estuvo
orquestado como una operacion de estado, es decir, que no fueron errores humanos
aislados, sino que se manipuld la eleccion para obtener resultados distintos a los que se
emitieron en las urnas. Este fraude masivo se llevo a cabo en distritos de tipo rural en donde
no existid practicamente ninguna vigilancia de la oposicién. Estos distritos estan
localizados fundamentaimente en los estados (...) (de Chiapas, Nuevo Leon, Guerrero,
Oaxaca, Veracruz, Puebla, Sinaloa y Yucatan). {..) La eleccion de diputados federales fue
alterada principalmente en 58 distritos (...) con lo cual se modificaron las proporciones en
ta composicién de la Camara de Diputados. De haberse anulado estos distritos o de haberse
limpiado la eleccion en ellos, el resultado hubiera sido una fraccién priista minoritaria y
una mayoria del FDN y del PAN.” Finalmente, concluye que “no se puede saber con
certeza quién gand la eleccién presidencial porque los analisis que consultamos no lo
demuestran convincentemente, pero con el tamaiio del fraude masivo si es posible advertir
que la distorsion impide saber con claridad quién gano.”'”

La corrupcién relacionada con asuntos electorales es uno de los ejemplos mas claros
de que este fenomeno no es ocasional o de “unas cuantas manzanas podridas”, sino que es
una cuestion inherente al sistema politico, Las consecuencias son sobre todo politicas: 1a
legitimidad de los sistemas democraticos se fundamenta en las elecciones, que son {a forma
en que el puebio ejerce su soberania; el fraude electoral representa la inevitable ilegitimidad
de 1a autoridad electa. Finalmente, las elecciones son uno de los incentivos més importantes

para que las decisiones plblicas sean tomadas con responsabilidad, por lo que el control

7 Idem., p. 12.
1% Alberto Aziz v Juan Molinar. Op. cit.. p. 149.
%9 fhid., p. 170.
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ilegal de las vaniables electorales permite un alto grado de irresponsabilidad politica.
Ademas de} fraude, el sistema electoral proveia al régimen de un marco institucional que
anulaba la competencia en condiciones equitativas. La corrupcion politica es el esqueleto
de la relacion extra-legal entre el PRI y el Estado. La “caida del sistema” en las elecciones
federales de 1988 no es otra cosa sino la capacidad del estado para imponer su voluntad en
beneficio de privados (partido o régimen) en contra de la voluntad de fos ciudadanos y
desacatando las reglas autoimpuestas.

Otra dimensién del combate a la corrupcion se orientd hacia los cuerpos de
seguridad publica. Las medidas que se tomaron fueron, a grandes rasgos, tas siguientes: 1)
depuracién de los cuerpos policiacos; 2) desaparicidn de cuerpos anticonstitucionales
(como la DIPD); 3) creacién de reglamentos para la Policia Judicial Federal, la Policia
Judicial del DF y la Policia Preventiva del DF; 4) aumentos salariales y 5) aplicacion del
Programa Nacional de Seguridad Publica, que contaba con la colaboracion de los otros
niveles de gobierno y buscaba la moralizacion de las fuerzas de seguridad publica, la
modernizacion de las corporaciones policiacas, su profesionalizacion, reestructuracion y la
dotacion de armas y equipos modernes, la coordinacion juridica, administrativa y operativa
entre diversas corporaciones del pais y el dptimo aprovechamiento de los recursos.

Pese a tales medidas, la opinidn de que la corrupcion en los cuerpos policiacos
seguia siendo una situacion generalizada estaba muy difundida, De acuerdo a la encuesta
elaborada por Stephen Morris a finales del sexenio, 42.5% de los entrevistados mencionaba
como practica corrupta mas comun el soborno-extorsion de la policia. El 15% mencionaba
el soborno para acelerar tramites burocraticos.*®

Al principio del sexenio la depuracion de los cuerpos policiacos era necesaria y
demandada por diversos sectores de la opinidn publica, puesto que muchos policias habian
incurrido ea delitos graves, situacion por la cual se levanto cargos contra algunos y a otros
se les separd de su puesto. En algunos casos, como ¢l de la DIPD, no solo se denunciaban
los delitos de los miembros, sino incluso la legalidad de la corporacion. Tanto los policias
despedidos de agencias que mantuvieron su actuacion (PPDF, PJF, PIDF) como los que
salieron de las corporaciones desaparecidas, fueron tarde o temprano reinstalados en

diversas agencias policiacas. Segin exponia el gobierno de MMH, se habia “boletinado” a

Y

Momis. Op. cir, p. 128,
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los agentes para que no fueran recontratados en corporaciones policiacas en los estados,
Diversas cuestiones pueden explicar que esto fuera insuficiente. En principio, no existia un
registro permanente sobre los policias que no deberian ser recontratados. De acuerdo a un
estudio del INACIPE, no existio un registro de servidores publicos en el area de seguridad
sino hasta 1989, un deficiente sistema de informacién pudo provocar que la lista de
nombres “boletinados™ desapareciera con el tiempo, En segundo lugar, hasta 1988 sdlo era
requisito no tener antecedentes penales. No existia ninguna prohibicion, en fa PJF por
ejemplo, para aquellos que habian sido despedidos de otras corporaciones. Tampoco se
pedia acreditar el no uso de drogas, examen de poligrafo o no estar involucrado en
investigaciones judiciales.m De hecho, como explico el gobierno en el caso de la DIPD,
“la mayor parte de sus elementos, su material y equipo, quedaron adscritos a la Policia
Judicial Federal y a la Policia Judicial del Distrito Federal”. Esto, a pesar de la existencia de
denuncias que relacionaban a los policias de esta agencia con secuestros, desapariciones,
homicidios, robos, narcotrafico, violacion de las garantias individuales, etc.

En un articule que describe el proceso de entrada de los policias egresados de la
academia al servicio {en una corporacion del estado de México), se narra lo siguiente: “La
administracién municipal llegd a su fin y la entrante hizo caso a los rumores sobre la venta
de proteccion que el comandante hacia a ciertas empresas, comercios y locatarios del
mercado municipal que se encontraba en su jurisdiccion. Fue cesado, aunque, luego de una
reestructuracion de los altos mandos —con la entrada de otra nueva administracion- ingreso
una vez mas como comandante de la zona”.** También se mencionaba la incorporacion de
policias que habian sido despedidos de otros cuerpos del estado de México y D.F. o con
antecedentes penales. Segln otro testimonio de una situacion ocurrida en el periodo de
MMH, “a pesar de (la) relacién con un narcotraficante acusado de participar en el asesinato
de (Enrique} Camarena (Javier Barba Hernindez), (Héctor) Cervantes Santos (agente del
Departamento de Seguridad Piblica de Jalisco en los 70°s y después subordinado del
narcotraficante) no tuvo problemas en volver a encontirar trabajo. En 1987, (...) ya estaba
trabajando nuevamente en la Direccion de Seguridad Publica del estado de Jalisco.”*™

También es elocuente la siguiente cita: “Cuando la DFS desaparecid envuelta en el

! 1gnacio Carrillo Prieto, Samuel Gonzilez Ruiz y Emesto Mendieta Jiménez, Hacia la Profesionalizacion
de la Policia Judicial Mexicana, México, Insunuto Nacional de Ciencias Penales (INACIPE), 1992, p. 62.
292 Nelson Arteaga y Adridn Lopez, “El aprendizaje de un policia”. Nexos, nim. 248, agosto, 1998, p. 64.
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escindalo de su participacion en los asesinatos de Camarena y Manuel Buendia, muchos de
sus miembros continuaron dirigiendo el trafico de drogas y otros se trasladaron incluidos
sus contactos, a la PJF,"2*

Si una de las medidas para combatir la corrupcion fue la creacién de reglamentos
para la Policia Judicial Federal, la Policia Judicial del DF y la Policia Preventiva del DF,
significa implicitamente que antes de 1983 dichos cuerpos se manejaban practicamente sin
ninguna regulacién interna. Pero dejando de lado esta situacion, debe recalcarse que, como
lo expone Przeworski, los reglamentos soio seran acatados si existen costos reales por su
incumplimiento. De no ser asi, “las instituciones sustituyen la coercion efectiva por una
amenaza predecible,” Ademas de las normas sancionadoras, debe existir “una burocracia
capaz de detectar los incumplimientos y un conjunto de incentivos para fomentar que ésta
los detecte y aplique las normas.”**® En el caso de la PGR, puede decirse que se tenia muy
poco control sobre las acciones de sus miembros, particularmente en las delegaciones
estatales de la Procuraduria. Baste decir que hasta 1992 existieron Visitadurias e inspeccion
interna para las delegaciones estatales de la PGR.” Esto aumenta la discrecionalidad tanto
de los agentes como de sus altos mandos. Ante ello, es factible que los reglamentos legales
sean sustituidos por codigos paralelos, ya no basados en la persecucion del delito, sino en la
lealtad, la secresia y el rentismo.

En el reglamento informal que parece imperar en muchos cuerpos policiacos destaca
el hecho de que las ordenes de los superiores deben acatarse, incluso si éstas contravienen a
las normas legales. En una corporacion del estado de México, un veterano le recomendaba
a un novato: “No discutas con los comandantes, jefes de turno, oficiales ni con compaferos
con antigiedad, ya que ¢l mando siempre tiene la razén. Si alguno de ellos te da alguna
indicacién o sugerencia, no dudes en obedecerlos, aunque te parezca contrario a lo que th
piensas o quieras. El mando siempre tiene la razon” *”” Otro veterano le hablé del “entre”
que habia que darle a los mandos, tanto de manera ordinaria, como para que ignoraran las

irregularidades de los policias, o en su caso, como sistema de promocion y ascenso, En el

2 Fernandez Menéndez, Narcotrdfico y Poder, México, Rayuela Editores, 1999, p. 32.

*™ Ibid, p. 22.

9% przeworski, Democracia y Mercado, Op. cil., p.44.

26 Mario Ruiz Massieu, Ef marco juridico para el combate al narcotrdfico, México, Fondo de Culiura
Econdmica, 1994, p. 125.

" Aneaga, Op. cir.. p. 65.
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mismo articulo, se relata la experiencia de un policia que es descubierto por sus superiores
cometiende delitos: “Tanto el subdirector como el comandante de la zona quedaron
satisfechos con la versidn (de los hechos). (...) Mi baja, por supuesto, estaria olvidada si
regresaba con un regalito para el subdirector, que consistia en dos botellas de whisky y tres
paquetes de cigarros. Yo dije que si.” La ausencia de castigos efectivos por el
incumplimiento también se traduce en ineficiencia: uso de las horas de trabajo para comer o
dormir o inaccién como estrategia para sobrevivir en la policia.”®

El hecho de que la corrupcion estuviera promovida desde los altos mandos llevo a
MMH a nombrar a un militar como jefe de la Policia Preventiva del DF, como “el dnico
modo de asegurarse una intervencion no comprometida con los grupos de poder dentro de
esa institucién”. Tal como hizo Ferdinando Marcos en la oficina de recaudacion de
Filipinas, MMH tuvo que sustituir a las pﬁncipales cabezas, para otorgarle la direccidn a un
personaje de reconocida calidad moral y sin vinculos con la red que desde la administraciéon
pasada habia dejado altas ganancias a los miembros de la policia, como Arturo Durazo lo
habia demostrado. Pero de acuerdo con Klitgaard, estas medidas, asnque necesarias, son
superficiales si no se llevan a cabo reformas administrativas que logren aumentar la
probabilidad de que los actos corruptos sean descubiertos y castigados, y que Ia
discrecionalidad del agente se reduzca. Ademas, debemos recordar nuevamente que el
modelo de Klitgaard parte de que los directores de las agencias pretenden terminar con la
corrupcién. De no existir controles externos que permitan evaluar la actuacion del director,
solo contamos con su buena fe.

Dentro del esquema de Klitgaard para reducir la corrupcion, no es suficiente
seleccionar a los agentes por su presunta “calidad moral”, también es necesario que dichos
agentes sean técnicamente competentes y profesionales, lo que se traduce en mayor
eficiencia. Durante el sexenio de MMH se puso cierta atencidn en este punto, aungue
diversos elementos hacen pensar que no fue suficiente. En un estudio comparado hecho por
INACIPE, se descubrié que México daba a sus policias (judiciales) el menor tiempo de
preparacion de todos los paises en cuestion (Estados Unidos, Alemania, Italia, Francia),
esto es, seis meses y era el Gnico que no exigia a sus policias preparacton previa. No existia

una academia de formacion de mandos medios, solo un diplomado en “Policia cientifica y

% Un policia ensefla a un novato una de las principales reglas: Si quieres egar a policia vigjo. hazie
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sociedad”. México era el tinico pais que no exigia licenciatura a sus mandos. También se
descubrié que en la policia mexicana no existian criterios “precisos para la promocion
interna en la carrera policial”. Ademas, antes de 1988 los aspirantes a policia no
presentaban examen de rendimiento fisico y no se les hacia ningiin tipo de entrevista, En
¢50s seis meses de preparacion, los policias mexicanos llevaban 18 materias en 493 horas,
lo que impedia una adecuada preparacion en temas clave como técnica de investigacion e
identificacién (30 horas) o procedimiento penal (36 horas).2®

Por otro lado, habia pocos recursos para capacitar (municiones, armas, vehiculos).?"°
No existia ninguna coordinacién o actualizacién de los cursos, no hubo programa de
formacion continua (hasta 1991). Aunque en 1985 el Instituto Técnico de la PGR dejé las
actividades relacionadas con la seleccién de los aspirantes a policia a la Direccién de
Recursos Humanos de la PGR, el procedimiento se mantuvo igual hasta el siguiente
Sexenio.

En el articulo de Arteaga, se destaca el hecho de que un comandante curso hasta el
quinto afio de primaria e ingresé al cuerpo de policia por recomendacion de un compadre;
un recién ingresado tampoco habia terminado la primaria. En su tiempo, Durazo presumia
las ventajas de la recién creada Academia de Policia, pues a los nuevos cuerpos se les
“imbuye la honestidad en todos los sentidos.”*'! Desgraciadamente, los policias egresados
actuan en equilibrio con su medio, y al llegar al regimiento reciben de los viejos elementos
las verdaderas lecciones sobre el comportamiento “adecuado” del policia, por ejemplo: “Es
mejor trabajar con un elemento de zona con experiencia, un policia con antigiiedad, que

conozca la zona y la forma de extorsionar, ya que muchas veces uno, como recién egresado,

Pendejo“. Ibid., p. 68,

“* En cuanto al caso Camarena, Elaine Shannon decia: “La cornapcion def sistema mexicano para ¢l
cumplimiento de la ley era el obstdculo més grande, pero de ningiin modo el tnico. Los métodos empleados
por la policia mexicana eran, en el mejor de los casos anticuados, y en el peor, violaciones flagrantes de los
derechos humanos basicos™. También mencionaba formas “estapidas™ de interrogaterio reforzadas por la
tortura. Desperados, México, Lasser Press, 1988, p. 270,

' Incluso ¢l Procurador Sergio Garcia Ramirez admitié que 10s recursos destinados a la capacitacién eran
insuficientes, Narcotrdfico: un punto de vista mexicano, Op. cit.. p. 76.

I Un ejemplo de esto puede verse en el siguiente fragmento de una entrevista a Durazo Moreno; *;Por qué
creen ustedes que los corro (a los policias) con la mayor facilidad, a ver, no més digame? No se me ha ido
uno. se los apuesto ;Por qué? Porque no tenge miedo a nada. A los policias les digo con la mayor secillez;
con ésla te elegi y con ésta te destituyo. Yo no tengo amigos nj compadres. Si corri a mis cufiados de agui,
Zno voy a correr a fulanito y a Zutanito? Acuérdense, con el tiempo van a hablar bien de mi, porque mientras
esté yo aqui nadie lo va a hacer. Asi es este México.” Miguel Cabildo e Ignacio Ramirez, *” Aqui, cuande ven
a un policia, le echan el carro encima’ Durazo”, Proceso, nim. 297, 12 de julio de 1982
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estd queriendo robar y extorsionar sin conocer las consecuencias. El dinero debe llegar
poco a poco, sin forzar pada, sin dar ningin motivo de ser sorprendido”, o la observacion
del comandante: “la zona se caracteriza por ser una mina de oro y sdlo le hacen faha
buenos mineros.*'?

Los recursos juegan un papel muy importante en las politicas anticorrupcion, pues
como }o menciona Klitgaard, pricticamente todos los esfuerzos encaminados a ello generan
costos (alta capacitacion, sistemas adecuados de control e informacién). Pero destinar
recursos a estas cuestiones puede parecer frivolo si las agencias no cuentan ni siquiera con
la infraestructura minima para el cumplimiento de su funcién. Como ejemplo, puede
decirse que aunque la Procuraduria General de la Republica requeria de Agregadurias en
puntos clave relacionados con la venta y distribucion de droga {Los Angeles, San Antonio 0
Guatemala), éstas no se establecieron hasta 1987, Asimismo, los servicios periciales eran
insuficientes y estaban concentrados en pocas ciudades.?”> Como el gobierno afirmaba,
hasta 1986 sblo habia 57 agencias del Ministerio Piblico Federal en todo el pais, y 18
agentes recarrian 152 poblaciones. También podemos ver, como ejemplo, que aunque el
nimero de policias en el D.F. se incremento durante el sexenio de MMH, el nimero de
patrullas para el mismo territorio se mantuvo constante (ver cuadro 24).

Segin Luis De La Barreda, la crisis pudo haber contribuido al crecimiento de la
delincuencia. Uno de los delitos que mas creci6 en el D.F. entre 1982 y 1983 fue el de robo
{(37.4%), al que De La Barreda asocio con la crisis.®" De la misma forma, el crecimiento de
la demanda estadounidense por drogas como !a marihuana (en los 70°s), cocaina (en los
80’s) y heroina (en los 90’s) pudo haber contribuido al crecimiento de la poblacion
relacionada con la produccién, trafico y venta de drogas en México, derivando esto en el
incremento de delitos contra la salud o de violencia relacionada con el narcotrafico. Segun
el Procurador Garcia Ramirez, mientras en 1982 los delitos contra la salud representaban
alrededor de la cuarta parte del total del total de delitos, para 1987 esta proporcion habia

crecido hasta el 50%.2" Pese a ello, e presupuesto destinado a la procuracion de justicia

117 Arteaga, p. 65.

312 Ruiz Massieu, Op. cit., p. 130.

2141 uis De La Bareda Solérzano, “Justicia Penal y Renovacién Moral™, en Jesiis Lechuga y Femando
Chévez, Estancamiento econdniico y crisis social en México: 1983-1988, Méxice, Tomo I, Universidad
Autonoma Metropolitana, pp. 197-214.

25 Garcia Ramirez, Ef Narcotrdfico..., Op. cit. p. 17,
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decrecio en el transcurso del sexenio. Asi, podemos ver que mientras en 1982 el
presupuesto e invérsién en la Procuraduria General de la Repiblica represent6 el 0.076% de
los gastos totales del gobierno federal, esta proporcion habia disminuido hasta 0.062%
hacia finales de sexenio (ver cuadro 25). De hecho, la propercidn destinada a Gobernacion,
Defensa Nacional, Secogef y PGR disminuyo de 1.40% en 1982 a 1.12 en 1988. Esto puede
explicarse por la dificil situacion por la que atravesaban las finanzas publicas. MMH habia
recibido un gran déficit fiscal y destinaba gran parte de los recursos al pago de la deuda y
de su servicio. Aungue el crecimiento de la delincuencia, particularmente la relacionada
con el narcotrafico era alarmante, su combate no era una de las prioridades del gobiernc de
MMH.?"® O al menos no lo fue hasta que Estados Unidos impuso el combate a las drogas
como condicion para avalar los préstamos a México de parte de los organismos financieros
internacionales, a través de la Ley Public Law 99-750 (H.R. 5484) en 1986, mejor conocida
como “certificacion™.

De hecho el presupuesto destinado a la lucha antidrogas si crecié en el transcurso
del sexenio, pero a costa de los gastos hacia otras cuestiones. Seglin el gobierno, entre 1983
y 1987, la participacion de la campafia permanente contra el narcotrafico en el presupuesto
de 1a PGR pasé de 41% en 1985 a 60% en 1987, Cabe decir que esto no significaba que el
presupuesto a la PGR hubiera aumentado en esa proporcidén, como ya vimos anteriormente.
Por otro lado, €l Procurador Garcia Ramirez afirmé que hacia finales de sexenio mas de 25
mil soldados trabajaban en las campaiias de erradicacion.

Si consideramos el incremento de elementos humanos destinados a la lucha
antidrogas, los huecos institucionales que permiten a los policias ser corruptos con bajas
probabilidades de sancion, y un negocio altamente corruptor como el de las drogas (por los
recursos en juego), es posible explicarse el alto grado en que las agencias policiacas, e
incluso politicas, estan infiltradas por el “narco”.

De hecho, la industria del narcotrafico fue una de las pocas que crecio en la década

de 1os 80°s.?"7 Ante la caida internacional de los precios de productos legales como el café,

1% Ferndndez Menéndez, recuperando una idea de Jorge Chabat escribe: “El nuevo gobierno de Migue! de la
Madrid, con un desastre econdmico a cuestas y opuesto a la politica de guerra fria de Ia
administracién de Ronald Reagan en Centroamérica, no hizo de la lucha contra las drogas su
prieridad principal.” Op. cit. p. 38.

7 En abril de 1985. George Bush declaraba que ¢l comercio ilicito de drogas habia alcanzado en el afie

pasado 12 suma de 100 mil millones de délares, lo que era equivalente a la deuda externa de México y mavor

a las ventas de General Motors en 1985, compaiiia que dominaba méas del 40% del mercado automotriz
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no resultaba irracional para los campesinos dedicarse al cultivo y cosecha de productos
ilegales.’"® Por otro lado, la proteccion a los narcotraficantes generaba altas ganancias a los
agentes involucrados, que ante la falta de control y una experiencia de rentismo y
delincuencia por las agencias de procuracion de justicia, encontraban muy racional proteger
y participar en el negocio. .

El caso Camarena hubiera significado una de las molestias mas grandes para MMH
si no hubiera habido otros problemas mds graves que ese. El caso, sin embargo, revelaba el
grado en que las corporaciones de seguridad pablica e inteligencia, locales v federales.
estaban involucradas en la proteccion a importantes narcotraficantes. También demostraba
las limitaciones de la campafia anticorrupcion.

Segian lo expone Elaine Shannon después de tener acceso a archivos de la DEA, tras
la muerte del agente Camarena, se colocé al frente de la investigacién a Gabriel Gonzilez y
Gonzilez, Jefe de Detectives de la Policia Judicial de Jalisco, que era amigo de Rafael Caro
Quintero, Miguel Angel Félix Gallardo y otros narcotraficantes.”’® Un informante de
Camarena declard a éste que “veia que (Rafael) Caro Quintero y (Emesto) Fonseca
convivian en las oficinas de la DFS, haciendo convenios de proteccion con funcionarios de

la Policia Judicial Federal ...” ¥® Unos dias antes del asesinato de Camarena miembros

vinculados a las bandas de narcotraficantes habian matado a cuatro policias en Guadalajara.

norteamericano. P. 6. El gobierno de Estados Unidos afirm6 que en 1984, América Latina habia proveido un
tercio de la heroina, toda la cocaina y alrededor del 80% de la mariguana consumida ese aflo en Estados
Unidos. que como se ha dicho, se calcula superior a los cien mil millones de délares. “Sin embargo, de esta
cantidad los paises productores sélo reciben una minima parte, entre el 2y el 4%, (...) el resto nunca abandona
¢l pais” (p. 24.). No obstante ¢llo, contindan, “debe resaltarse que visto desde 1a perspectiva de la cconomia
de estos paises, ¢l valor de la exportacion de drogas rebasa el valor de sus exportaciones licitas. Lo anterior
constituye la mejor prueba de la enorme importancia que ei cultivo de drogas ha asumide en algunos paises de
América Latina. (36). Miguel Ruiz-Cabanias, Algunos aspecios sobre e! problema del narcotrdfico en las
relaciones entre Estados Unidos y América Latina, México, Cuademnos IMRED, namero 19, Instituto Matias
Romero de Estudios Diplomdticos, 1996, 43 pp.

N8 Segiin Ferndndez Menéndez, el Departamento de Estado de Estados Unldos afirmaba en un documento
confidencial, que “un campesino en la Sierra Madre podia ganar cerca de 400 délares al afio con sus cuftives
tradicionales. Sin embargo, si cultivaba amapola, ese ingreso sc elevaba entre dos y cuatro mi! délares por
affo. En vista de la inflacién, lo inadecuado del crédito, Ia periédica sequia y ¢l infimo tamafio de muchas de
las parcelas, el dinero que ofrecia la produccién de drogas era una ayuda bienvenida para muchos agricultores
pobres”. p. 42. En un sentido similar, Flaine Shannon recupera el testimonio de un policia de 1a Policia
Judicial de Jalisco, que “redondeaba sus salarios entregando bolsas de dinero en efectivo a narcotraficantes en
la frontera, a cambio de lo cual Rafaet Caro Quintero o Ernesto Fonseca les daban regalos de 200 mil o 300
mil pesos cada vez. (...) Este dinero no era por pagos de proteccion (...) no habia drdenes de arresto, aunque la
policia sabia donde estaban y quienes eran. El caso queda en manos de un Juez, en donde s¢ muevo ¢l dinerc,
entre jueces y abogados.” Op. cit., p. 38.

2 ghannon, Op. cit., p. 239

0 thid,, p. 25.
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“Los policias bloquearon carreteras, registraron automoviles y quitaron pistolas a raterillos
y a comerciantes asustados, pero no tocaron a los sefiores de la mafia” **' Se supo también,
que algunos agentes de la DFS trabajaban como guardias de seguridad o eran brazos fuertes
de los narcotraficantes (e! chofer y guardaespaldas de Emesto Fonseca Carrillo era
miembro de la DFS, al igual que el de Miguel Angel Félix Gallardo).*** Camarena
descubrié que cuando la DEA compartia informacion con los altos funcionarios de la PJF,
“los datos se filtraban de regreso hacia Félix Gallardo y Caro Quintero”.**® Un policia
declard que le daban hasta 600 mil pesos al mes por indicar puestos de inspeccion en
caminos y confirmar a narcotraficantes cuando los correos o guardaespaldas eran detenido
{incluso acepté que Caro Quintero le habia dado el radio por medio dei cual se comunicaba

con los traficantes).

Asimismo, la DEA consideré sospechosos los criterios de
" rociamiento para la erradicacion, pues se habia descubierto que entre junio y enero de 1987,
se habian rociado 560 hectareas de amapolas de opio y 110 de mariguana en Sinaloa, pero
solamente una hectirea de amapola de opio y 14 de mariguana en el vecino estado de
Durango (...); los agentes sospechaban que los pilotos mexicanos deliberadamente les
impedian inspeccionar regiones en donde estaban las fincas de mariguana y opio de los
grandes narcotraficantes (...), vieron marcados algunos campos de amapola con banderines
que a su juicio eran los limites del programa de rociamiento™ 2
Cuando las primeras investigaciones sobre el asesinato de Camarena revelaron la
existencia de grupos de proteccion al interior de las distintas policias (federales, locales), el
gobierno intenté introducir a la opinion publica el enfoque de “unas cuantas manzanas
podridas™ para explicar la corrupcion al interior de las agencias de procuracion de justicia.
No obstante, las investigaciones paralelas en Estados Unidos llevaron a las autoridades
mexicanas a proseguir hacia ia cima del escalafon, descubriéndose la existencia de redes y
organizaciones paralelas de proteccion y delincuencia, donde la cabeza era ocupada por los
altos mandos de las corporaciones, Asi, se pudo descubrir que detras del fallido intento para
detener a Juan Matta Ballesteros, enlace entre el Cartel de Cali y los narcotraficantes

mexicanos (ademas de supuesto colaborador de la CIA en la provisian de armas a la Contra

2 tdem.. p. 27.
2 Idem.. p. 28.
22 idem.. p. 28.
M Idem.. p. 261,
323 Idem.. p. 466.
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nicaragiiense) el 16 de febrero de 1985, estuvo la influencia de Manuel lbarra, jefe de la
PJF, quien deliberadamente retrasé el operativo.” La detencion en 1997 del General Jesiis
Gutiérrez Rebollo, titular del Instituto Nacional para el Combate a las Drogas (INCD),
revelaba la existencia de redes paralelas de decision que involucraban a los cuerpos de
seguridad y al Ejército, y operaban y se perfeccionaban desde hace més de veinte afios,
iniciando cuando dicho militar fue comisionado para llevar a cabo la operacion “Condor”,
consistente en dar fin a la guerra entre bandas de narcotraficantes rivales en Sinaloa. Lo que
pareci6 ser una accidén contundente del Estado, habia sido un operativo de pro'teccién, en ¢l
que se liquidd a un grupo en favor de otro, del que después saldrian nombres que estarian
directamente vinculados al caso Camarena, como Ernestc Fonseca, Rafael Caro Quintero,
Miguel Angel Félix Gallardo, Manuel Salcido y Juan José Esparragoza, £/ Azul. **’ Esta
misma situacion se detectd en los 90’s, cuando Gutiérrez Rebollo encabezod la operacion
para detener a Héctor Luis E/ Giiero Palma y a los hermanos Luprecio en Jalisco, a favor de
la organizacion (federacion de carteles) de Amado Carrilio Fuentes, sobrino de Emesto
Fonseca Carrillo,***

A partir de los asesinatos 2 Camarena y Buendia se desprendieron lineas de
investigacion que llevaron hasta algunas cabezas de las organizaciones de narcotraficantes
y los circulos gubernamentales de proteccion. De esta forma, se encarceld a José Antonio
Zorrilla, jefe de la Direccidon Federa! de Seguridad por la autoria intelectual del asesinato
del periodista Manuel Buendia. En cuanto al caso Camarena, se llevd a prisién a Rafael
Caro Quintero, Ernesto Fonseca y a alrededor de 24 agentes de las policias de Jalisco, de la
Judicia! Federal y de ia Federal de Seguridad. El gobierno norteamericano. sin embargo,
habia quedado inconforme con la forma en que se cerrd la investigacién y con teda la
estrategia antinarcoticos de MMH. Funcié;iarios de la Secretaria de Estade norteamericana
declararon que “las medidas y reformas adoptadas por De La Madrid, probablemente
habian frenado los abusos, pero no habia indicios de que el nivel de corrupcidn relacionado
con narcoticos hubiera disminuido, ni en términos absolutos ni por el impacto sobre
programas (...) Hasta donde habian podido afirmar agentes norteamericanos, ni jueces

federales mexicanos, ni funcionarios de gabinete o de subgabinete, gobernadores,

36 fdem., p. 239,
2 pernandez Menéndez, Op. cit., p. 22.
= 1bid., p. 63.
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comandantes semior de policia y politicos de influencia acusados de aceptar sobornos o de
torturar prisioneros fueron encauzados o in\.festigados”.229

Las irregularidades y carencias en el sistema de procuracion de justicia no se
detuvieron con e! siguiente sexenio, lejos de ello, se agudizaron. Es claro que el gobierno
no tuvo nunca un gran control sobre la policia, pero adn asi, el nimero de plazas en la
Procuraduria General de la Republica se incrementd de 5,375 a 10,652 de 1988 a 1992, es
decir, alrededor del 100%*° Al llegar Jorge Carpizo a la PGR, realizd ¢l siguiente
diagnostico: “ministerios publicos y agentes de la policia judicial invelucrados en el
narcotrafico; corrupcion que se traduce en operativos abortados debido a la filtracién de
informacion, emplec de personal como auxiliares de la policia (‘madrinas’), cuya
remuneracién no proviene de la institucidn ‘sino de las operaciones en que intervienen’, es
decir, del reparto del botin; la inexistencia del inventario de los bienes de la PGR y, sobre
todo, de los bienes incautados a los delincuentes (...); pérdida de expedientes, etcétera;
ademas, equipos obsoletos, escasez o inexistencia de peritos, ausencia de némina y (...),
{86241 averiguaciones previas que aiin no habian sido resueltas!™?*'

Ciertamente, la elevada demanda de estupefacientes ha permitide el surgimiento de
poderosas y complejas organizaciones verticales-multinacionales, con una clara division
social del trabajo “con respecto a la produccion, la elaboracion, la seguridad, el transporte,
la distribucién y el financiamiento.””* No obstante, no se puede decir que dichas
organizaciones estén plenamente formalizadas o “cartelizadas”; lejos de ello, son mas bien
“una coalicion laxa de grupos criminales, diferenciados y rivales, basados en estrechos
lazos (de sangre, por matrimonio, de amistad) que colaboran entre si para ciertas
operaciones compartidas y para la lucha contra enemigos comunes”. > Pero precisamente
porque €l narcotrifico y el crimen organizado"ho estan unificados ni reglamentada su
competencia, de los cuerpos de seguridad piblica y de aquellos funcionarios que dan

alguna proteccion al narcotrifico surgen facciones al servicio de distintos carteles que

™ Shannon, Op. cit.. p. 457.

W zaid. Op. cit..

| prenzo Meyer, Liberalismo autoritario: las contradicciones del sistema politico mexicano, México,
Océano. 1995, p. 117.

>3 Marcos Kaplan, Aspectos Sociopoliticos del Narcotrdfico, México, Cuadernos INACIPE, 1992, p. 49.
3 g aplan, Op. cit., p. 50.
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mantienen una batalla sin cuarte), a la vez que eliminan a sus enemigos comunes. Y entre ¢!
fuego cruzado suele estar la poblacién.

La violencia inherente a este fenomeno puede entenderse, siguiendo la linea
argumentativa de Gambetta, como una caracteristica de la industria de la proteccion. La
proteccion debe ser efectiva y la proteccion privada efectiva implica la ignorancia
sistematica de la proteccion del publico. Debido a que se trata de un mercado ilegal
altamente penado (el mercado, no la proteccion), y debido a que la demanda del producto
crece (ya sea por razones clinicas, culturales, politicas o socioecondmicas), la proteccion
debe ser particularmente eficaz para lograr su cometido: asegurar las condiciones para que
sus contratantes estén a salvo (de autoridades y enemigos)} y para que puedan hacer cruzar
su mercancia por algin lugar (terrestre o maritimo) de la frontera México-Estados Unidos,
ya que este Oltimo, es el mercado mas érande del mundo. Asimismo, la proteccién debe
demostrar su efectividad por medios violentos, lo que puede explicar la escalada de
violencia derivada del crecimiento del narcotrifico.

De acuerdo con Marcos Kaplan, una de las peores consecuencias del narcotrafico ha
sido el crecimiento de la economiz criminal® Ciertamente, el conocimiento de las
imperfecciones del sistema de imparticion de justicia y la larga practica de rentismo y
delincuencia puede llevar a las agencias policiacas a convertirse en las propias promotoras
de la violencia. Los casos de la DFS en los 80's y de la banda de secuestro de Daniel
Arizmendi, vinculada a las agencias de procuracion de justicia del estado de Morelos en los
90’s, revelan la existencia de “defincuentes” que a lo largo de dos décadas han pasado, en el
mejor de los casos, de una agencia policiaca a otra, y en ¢l peor, de bandas delictivas a
agencias policiacas y viceversa.”® Los bajos requisitos para ingresar a las corporaciones y
el poco control de las agencias sobre los agentes vuelven la situacidn muy confusa; surge la
existencia de “madrinas” o informantes, es decir, delincuentes que colaboran con los
agentes de la policia y que actian como si fueran parte de ésta, pero parar fines ilicitos;
narcotraficantes, gatilleros, secuestradores que ingresan a la policia y luego salen de nuevo;
o policias que se corrompen precisamente en la corporacion. Factores internos y externos

gue interactian constantemente a lo largo del tiempo contribuyen a la incertidumbre sobre

B4 B narcotrafico puede compararse a un iman que atrae y agluting una parte importanie del crimen

o:;ganizado.
5 Fernindez Menéndez, Op. cit,, p. 94,
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el origen de la corrupcién en los cuerpos policiacos. Desde el punto de vista culturalista,
podria parecer que dichos cuerpos han sido siempre asi, de tal suerte que al ingresar nuevos
elementos “introyectan” los valores de los policias corruptos hasta que los reproducen
irremediablemente, y asi, de generacidn en generacion. Sin embargo, es posible creer que
estamos mds bien frente a un proceso dinamico en el que interactian condiciones
institucionales y factores estructurales (como el crecimiento de la demanda de drogas, el
surgimiento de la crisis que pudo haber incrementado el indice delictivo, asi como la
carencia de recursos de las agencias policiacas) y en el que los actores tratan de actuar en
equilibrio. Al prolongarse esta situacion en el tiempo, se generan practicas, codigos de
conducta y de comunicacién que terminan denominandose “cultura de la corrupcion”. Esta,
sin embargo, parece ser consecuencia del equilibrio existente, y no su causa.

Pueden percibirse claramente al menos dos consecuencias nocivas derivadas de la
corrupcion de las agencias de procuracion de justicia. La primera esta relacionada con la
legitimidad del estado en su totalidad. Para Thomas Hobbes, la Gnica justificacion de la
existencia del estado es la garantia de la superacién del estado de naturaleza, donde jos
hombres actian como lobos y se atacan entre si, para dar paso a un orden en donde la
seguridad, y por lo tanto la libertad, estan garantizadas. Cuando el estado (o algin miembro
u organizacion del estado) deja de lado estos principios para privilegiar y proteger los
intereses del narcotrafico y el crimen organizado, se anula la justificacion de la existencia
del estado mismo.

La segunda, es que vuelve a dichas corporaciones agentes del mercado, y no de la
igualdad de los derechos. Es posible creer que el crecimiento en el rezago de la procuracion
de justicia, el crecimiento de la delincuencia y la insuficiencia econdmica del estado para
cubrir tal demnanda, encarece los costos de la procuracion de justicia. Ante ello y la ausencia
de controles efectivos, los agentes encontraran racional utilizar su posicién como un
negocio (rentismo), vendiendo agilidad en el proceso de denuncia o negociando la ley de tal
forma que sea el mejor postor el que acceda a cumplir con su primera preferencia, ya sea
¢sta la aplicacion de l1a ley o su ignorancia. Asi, la aplicacion discrecional de la justicia se
hace a favor de unos, pero desde luego, en detrimento de otros, Dado que esta sttuacion esta
impuesta en gran medida por el mercado, no resultaria extrafio descubrir que la peor parte

la llevan quienes no pueden pagar un soborno o una extorsion, es decir, los mas pobres.
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Como lo expone Silvina Alvarez: “Quienes partan de una posicion ventajosa respecto de la
asignacion o distribucion de oportunidades y recursos, podrian obtener mayores beneficios
en un sisterna cuya clave de movilidad esté dada por el criterio de soborno: quienes tengan
mas que ofrecer y quienes puedan ofrecerio a personas mejor ubicadas en la estructura
institucional, mas aprovecharan el sistema”.”* Esta situacién puede extrapolarse a otras
circunstancias donde el exceso de demanda y la falta de recursos estatales generan
mercados altamente redituables, como el acceso a los servicios y subsidios del estado ¢n
relacion con vivienda, seguridad social, salud, etc. La consecuencia de esto es que termina
perpetuando las condiciones de desigualdad existentes y anulando las estrategias
redistributivas y principios democréticos del Estado.

Lo afirmado anteriormente podria explicar el vinculo y complementariedad entre la
perspectiva institucional y la que hace hincapié en la relaciéon entre corrupcion y
subdesarrollo, asi como entre corrupcién y democracia. Podemos decir que en todos los
casos de corrupcion estudiados encontramos elementos institucionales que contribuian 2
explicarlos. En algunos casos, sin embargo, esos elementos institucionales se explicaban
por el predominio de un partido politico sobre el resto de las fuerzas politicas y por la gran
concentracion de facultades en el Poder Ejecutivo y la ausencia de contrapesos a éste, por
lo que se vinculaban de alguna forma con las hipotesis que relacionan corrupcion con falta
de democracia. Igualmente, podemos afirmar que el subdesarrollo podia explicar
parcialmente ¢l problema de la corrupcion por lo siguiente: en algunos casos, la ausencia de
elementos institucionales que operaran como antidotos contra la corrupcion se explicaba
por la incapacidad fiscal del estado para establecerlos, situacion caracteristica de las
naciones subdesarrolladas. La incapacidad fiscal del estado deriva en su incapacidad para
satisfacer las demandas de la poblacién. Esta situacidn genera mercados altamente
redituables sobre los bienes y servicios piblicos “escasos” en los que termina
imponiéndose la logica del mercado, con lo que se perpetiian las condiciones de
subdesarrollo, desigualdad y pobreza predominantes.

Por ello, Michael Johnston insiste en que las estrategias anticorrupcién deben ir
encaminadas a solucionar tanto los problemas micro (administrativos) como los macro

(subdesarrolio y democracia). También dice que la corrupcién y el desarrollo (o la

236 gjlvina Alvarez, Op. cit.. p. 100.
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democracia) interactuan en muy diferentes formas y en escenarios diferentes; es mas,
diversos tipos de corrupcion suelen convivir en un mismo sistema. No es entonces
descabellada !a propuesta de Nye, que considera que para explicar la relacion entre
corrupcion y desarrollo, o entre corrupcion y democracia, es necesaria una explicacion
intermedia en la que “las relaciones causales se establezcan a través de la conducta de

genie y grupos cuyos papeles politicos sean bien comprendidos.”
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Conclusiones

Se puede concluir en relacion a diversas cuestiones. En cuanto a la “comupcion”
como objeto de estudio, debe decirse que es dificil su medicién. Debido a la naturaleza del
problema, la informacién es insuficiente e imprecisa como para establecer un indicador que
nos muestre el grado de corrupcion en el sistema y nos permita comparar a través del
tiempo y el espacio. '

Se podia intentar medir el grado de efectividad de las politicas anticorrupcion a
través del nimero de sanciones impuestas por los drganos pubemamentales competentes,
incluidos los judiciales, pero esto de todos modos no nos indicaba el crecimiento o
reduccion de la corrupcion. En todo caso, dicha informacién nos revelaria el grado de
eficacia de la politica anticorrupcién sobre un universo desconocido. Esta medida, aunque
ilustrativa, solo podria revelarlo efectivamente si conociéramos el total de agentes corruptos
y de transacciones en un universo idéntico al sistema politico, o en su defecto, 2 la
administracion publica federal. Pero ademas debe de establecerse si se entiende como casos
a los individuos involucrados en practicas de corrupcion o a fas transacciones que se llevan
a cabo; de cualquier forma, ya definido esto, resultaria inmensa la labor en un universo
donde existe corrupcion “sistemitica”. Ademas, le diferencia entre las consecuencias de
una accion corrupta y de otra hacen irrelevante conocer el nimero total de casos o
transacciones: un policia puede extorsionar a 5 personas diarias durante toda su vida y
probablemente sus acciones no tengan las mismas consecuencias que la aprobacién de parte
de un alto funcionario {una accion) de la urbanizacion de una zona determinada ignorando
los estudios de impacto ambiental por un sobormo. Ademas, debe considerarse que la
tecnologia y ambito de la corrupcién es muy extensa (recordemos que existen transacciones
en que ni siquiera se involucra dinero).

Incluso medir el nimero de sanciones presenté varios problemas, en principio,
porque antes de 1982 las funciones fiscalizadoras no se encontraban centralizadas en un
érgano, sino dispersas en varios, por lo que no existen estadisticas o informacion mas o
menos Sistematizada al respecto. Pero ademads, la informacidn existente fue contradictoria e
imprecisa, en parte (jy es una mera posibilidad!), porque para los gobiemos pasados

resultaba racional ocultar o manipular ese tipo de informacidn, Utilizar estos datos para
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explicar la efectividad de los mecanismos anticorrupcion implicaria ignorar que en un
sistema donde el Presidente tiene amplia discrecionalidad, éstos puedan ser aplicados
selectivamente. Tampoco darian cuenta del nimero de practicas corruptas ignoradas
deliberadamente por los organos fiscalizadores o no percibidas por ¢stos o por el
Presidente. Por ello, buscamos la confirmacién de nuestra hipotesis a través de las
oportunidades evidentes que la politica anticorrupciéon ain dejaba (accidental o
deliberadamente) a los agentes corruptos.

Sobre la cultura como variable para explicar la corrupcion, debe decirse que no fue
necesaria ni suficiente para explicar la estabilidad politica, el desempeiio diferencial de las
instituciones, la ausencia de un Estado de Derecho o la existencia de organizaciones
ilegales. Lo mas que se puede decir es que al paso del tiempo, los actores legan a un
equilibro espontineo: tienen expectativas claras sobre la manera en que funciona el sistema
y no desean actuar de otra manera, debido a las expectativas sobre la actuacion de los
demas individuos. Esto produce una “cultura de la corrupcion” que no es sino la
construccion de codigos, simbolos y costumbres sobre ese equilibrio (mordidas, favores,
regalos, el “entre”, “carrancear”, “operacion trueno” “umas rellenas, madrugadoras,

aderezadas, correlonas”, etc.)””

Como dice Zaid “En el puritanismo se reprime la felicidad
como un deseo siniestro. En la corrupcién se reprime la transparencia como un deseo
ridicule.” La honestidad no puede considerarse como una estrategia adecuada debido al
marco institucional y las expectativas sobre la actuacidn del resto de los actores.

Como hemos visto, la corrupcion puede darse en cualquier sistema en el que los
funcionarios piblicos o representantes tengan un alto grade de monopolio sobre los
recursos que distribuyen, exista poco control sobre los mismos, y poca responsabilidad por
el sentido de las decisiones que toman. Esta condicién se da por un disefio institucional y
ciertas condiciones estructurales que Ia convierten en una medida racional para los actores,

Es probable que aunque los individuos no quieran incurrir en la corrupcion, se

7 Una de las formas en que se puede representar mejor esa “cuttura de la corrupcion” nos la da Arturp
Durazo, quien con respecto a algunas de sus propiedades decfa: “.. yo tengo derecho a tener casa en
Zihuatanejo ;jno? Si la tienen los pobres, ;por qué yo no? la del Ajusco la hice con muchos sacrificios,
compadritos. Si hubieran visto a mi sefiora cargando la canretilla.” El entrevistador seguia: “Pero la gente se
levantd pricticamente en armas por la construccidn de su casa. ;No invadio temenos?” A esto Durazo
contestd: *;Quién dice eso? Yo los invito para que vayan a ver si me quiere o no me quiere la gente. A todos
les he ayudado. Eso deberian hacer los riquillos. Yo les llevo regalos y despensas en Navidad y Afio Nuevo.
Me he comvertido en su tio, qué digo su tio, el abuelo del pueblo.”



desenvuelvan dentro de instituciones y organizaciones que la facilitan, promueven o
desalientan, La cultura no puede (o al menos no existen pruebas para ello) verse como una
estructura que define y da orden a la vida politica, sino como un grupo de habilidades
derivadas del aprendizaje de la situacion existente, es decir, cierta expectativa sobre la
forma en que se dan y manifiestan las relaciones, elemento que ayuda a reproducir la
corrupcion dentro de ese marco institucional (ya que esto representa un equilibrio con el
medio), pero no la origina. Por lo tanto, no puede establecerse una linea causal entre cultura
y corrupcion. Es decir, !a corrupcion no es un fenémeno fundamentalmente cultural.

El relativo éxito de algunas politicas anticorrupcion estudiadas en Controlling
Corruption (independientemente de la cultura o condicién socioeconomica del universo en
cuestion), junto con las aportaciones de Przeworski con respecto a la incapacidad del disefio
institucional para resolver todos los préblemas de la desigualdad (social, econdmica y
obviamente, ante la ley), nos llevan sin embargo a la conclusion de que ef disefio
institucional, aunque es una condicidn necesaria para reducir la corrupcion, no es unu
condicion suficiente.

Hemos visto que la apertura y formalizacion de canales legitimos de influencia
politica (elecciones), un adecuado sistema de rendicidn de cuentas (sistema de informacion
libre y de una division efectiva de poderes) y la existencia de mecanismos verticales y
horizontales de control del gobierno, sélo pueden darse en la medida en que las fuerzas
politicas relevantes (por ejemplo, los partidos de oposicidn) consigan un equilibrio que lo
permita, por lo que debe verse como un proceso macropolitico diftcilmente manipulable
desde las politicas anticorrupcidn. Pero por el contrario, es precisamente sobre las leyes,
reglamentos, politicas publicas y estructuras institucionales mal disefiadas, que cualquier
gobierno puede incidir de manera mas directa, reduciendo la corrupcion en un grade
considerable si asi fo desea.

Por otro lado, la conformacion de un equilibrio donde ninguna parte del gobierno
viole 1a norma por temor a la sancion no se da a partir de la emisién de una ley, sino a
través de la lucha politica de distintas organizaciones relevantes. Por tal razén concluimos
que las medidas anticorrupcion para evitar la Gran Corrupcién estin mas relacionada con la

jucha politica que con la ingenieria institucional (al menos en un principio).
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Por tal razon debe decirse que, para alterar |a situacidn existente, actores de diversa
naturaleza, pero afectados directa o indirectamente por la corrupcion politica o por alguna
de sus formas, deben luchar por un sistema que a la vez permita una eficaz vigilancia de
parte de los Grganos gubernamentales y politicos sobre el manejo de sus recursos y una
eficaz vigilancia de la ciudadania sobre sus drganos politicos y administrativos, cuando
alguno de los dos elementos falta, siempre habra posibilidades de incurrir en la corrupcion.

En segundo lugar, encontramos que en algunos casos, las politicas anticorrupcion no
pudicron ser implementadas por ausencia de recursos. Igualmente, factores estructurales
como la crisis econdémica afectaron el desemperfio institucional del estado. La incapacidad
fiscal del estado (derivada del subdesarrollo) para satisfacer las crecientes demandas de la
poblacion generaba sobre ios bienes y servicios pilblicos mercados altamente redituables
en los que, valga la redundancia, termina imponiéndose la logica del mercado, con lo que se
perpetuan las condiciones de subdesarrollo, desigualdad y pobreza existentes. Por ello se
encontrd convergencia con las hipotesis segin las cuales la desigualdad puede ser un factor
que promueva el no acatamiento de la ley, y aguella segin la cual los paises
subdesarroltados son una tierra fértil para la corrupcion, en mucho mayor medida que los
desarrollados, por la incapacidad del estado para satisfacer las demandas de la poblacion.

Respecto a la campaiia anticorrupcion de MMH, puede decirse que, como
‘otras anteriores y posteriores, han sido utilizadas para disociar a la administracion entrante
de la anterior; distraer la atencién de ciertos asuntos y problemas (particularmente la crisis
economica en el caso de De La Madrid); destacar la legitimidad del nuevo gobierno entre
los sectores populares; purgar a Jos enemigos politicos y fomentar el control presidencial
centralizado sobre los funcionarios.

Las campaiias anticorrupcion implementadas en México, dice Morris, han contado
con tres elementos: retérica y movilizacién, enjuiciamiento de funcionarios piblicos y
reformas estructurales y legales. Ademas, cada una de las respectivas campafias se ha visto
desprestigiada por la manera de tratar a los expresidentes y, como (ltimo comun
denominador, ninguna ha tenido éxito: *De manera similar a JLP, De la Madrid criticé la
comrrupcidn durante su campafia e incluso ataco esfuerzos previos contra ella, calificandolos

de demagogia.” MMH utilizo una estrategia que le atrajera simpatizantes (particularmente
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votantes). el combate a la corrupcion; pero al mismo tiempo cre¢ barreras que impidieran Ja
completa libertad y facilidad para denunciar {a corrupcion,

Al decir que la campafia no se convertiria en "una caceria de brujas”, sino que se
enfocaria a detectar y prevenir la corrupcion, en cierta medida daba un indulto a los
funcionarios que en la administracion pasada incurrieron en practicas corruptas. Al decir
que esto se haria por medio de sistemas que “avanzaran en la modernizacion de la
administracidon publica, sobre todo de tipo presupuestal, de contabilidad publica (y) de
auditorias” dejaba establecido que la cormupcion que trataba de combatir era
exclusivamente la administrativa, no aquetia derivada de la discrecionalidad de la
Presidencia o de la relacion simbibtica entre el partido y el estado. ™

Después de un largo proceso de centralizacion y concentracion del poder en tomno al
Poder Ejecutivo que comenzd con la post-revolucion, el Presidente se volvio jefe
indiscutible del partido de Estado, jefe indiscutible de los Poderes de la Union, jefe del
gobierno y de ta administracion publica federal, de los gobiernos locales y municipales, jefe
del Ejército y del movimiento laboral afiliado a su partido (la gran mayoria de la firerza
laboral) v, escogedor indiscutible de su sucesor, es decir, asumi¢ el papel de “Gran Elector”

(algo parecido al Big Brother de Orwell).**

3 A esto se deben sus iniciativas, a principios de su sexenio, para introducir los delitos de desleaitad y daiio

moral. ¥ Un especialista en la materia declaré que “la iniciativa encaminada a combatir [a corrupcién de los
funcionarios (es) plausible en términos generales, (pero) se ha cofocado un articulo que limita ¢l derecho a fa
informacion y levanta una espada de Damocles sobre todos los periodistas mexicanos, (...) Con articulos
como el 221, fraccidn tereera, se han abierto en México las puertas para meter a la cdrcel a todo perodista que
sepa agenciarse informacién y se estd tendiendo, alrededor del poder piiblico, un muro que pretende impedir
que la opinion sea informada.” Oscar Hinojosa, “La prensa critica, objetive de las restricciones a la
informacién”, Proceso, nam. 319, 13 de diciembre de 1982, p.16.

% “De manera que recuerda circunsiancias similares én otros momentos, -decia Morris- los esfuerzos de la
oposicidn por investigar a altos funcionaries, incluyendo al expresidente, se vieron frustrados una vez mds por
la mayoria del PRI. El senador Porfirio Mufioz Ledo del PRD (sic) exigi6 una investigacién a MMH por
actividades especulativas previas a las devaluaciones (v por presuntos depésites en bancos del extranjero) y
por actividades ilegales concernientes a la privatizacién de empresas pablicas. Pese al deseo de los diputados
de opesicion de que ‘las respuestas provengan de los allos funcionarios del idtimo sexenio’, sus propuestas
para obligar a comparccer ante la comisién al expresidente y exsecretario de Gobernacion, para explicar su
?osible papel en esos crimenes, fueron rechazadas por la mayoria def PRL” Op. cit., p. 124,

40 £} Presidencialismo Mexicano de Jorge Carpizo expone algunas de las cuestiones que ayudan a explicar la
predominancia del Presidente: es jefe del partido predominante, lo que deriva en el debilitamiento det Poder
Legislativo; se encarga {(informalmente) de 1 integraci6n de la Suprema Corte de Justicia; tiene gran
influencia en la economia; es ¢l jefe de las fuerzas armadas; concentra la mayor parte de los recursos
econbmicos de ta federacion; tiene amplias facultades constitucionales y extraconstitucionates; estd en su
mano la determinacién de 1odos los aspecios internacionales en los cuales interviene el pais; etc, México.
Siglo Veintiuno, 1994.
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Segin Robert Klitgaard, la ecuacién minima de la corrupcion es la siguieme:m

Corrupcion= Monopolio de la decisidn pablica + Discrecionalidad de la decision

publica ~Responsabilidad por la decision publica.

La Presidencia de la Republica tuvo, al menos desde 1940 y hasta 1997, ¢l completo
monopolio de las decisiones publicas. Por medio del partido de Estado, anuld la posicién de
contrapeso que deberia jugar el Congreso y logré crear una red clientelar tanto a través de
la burocracia como a través de los sectores y sindicatos afiliados al PRI. Su
discrecionalidad era total, puesto que tanto el Congreso como el Poder Judicial servian
como simple fachada para avalar sus decisiones. En términos de justicia destaca el arreglo
institucional segin el cual el papel de Procurador (gbogado del gobierno) y de Ministerio
Publico (o abogado del pueblo) recaen en la misma persona, quien seria nombrada y
destituida libremente por una persona: el Presidente de la Republica. Los procesos
judiciales no llegarian jamés hasta la cima de la montafia.

La resposabilidad por la decision piblica es evaluada en los sistemas democraticos
por medio de las elecciones y de un sistema de fiscalizacion eficiente e imparcial. Sin
embargo, en México las elecciones no fueron competitivas en lo absoluto desde 1946 hasta
1983. Si la designacion def Presidente de la Republica no radicaba (como en el discurso y
la Constitucion se suponia) en la aprobacion de la sociedad por medio de elecciones, sino
en la gracia del Presidente anterior, es natural que tampoco sintiera ningin compromiso
con el bienestar de los electores, y que el desempefio de sus funciones publicas no se rigiera
por la legalidad o el mandato ciudadano (mucho menos por las cuentas que tendria que
rendir a estos), sino por sus intereses y por los de aquellos que le permitieron acceder al
poder. El Presidente de la Repiiblica tendria que velar mas por la estabilidad y permanencia
del sistema autoritario gue por los intereses de los ciudadanos, pues de ello dependia
también su permanencia en el sistema.

Otros factores deben considerarse para entender la constante extension de la
corrupcian dentro de este contexto de ausencia de contrapesos al Presidente. En primer

lugar, el crecimiento del aparato estatal derivado de un estado economicamente interventor,

2 jitgaard. Op. cit., p. 75.
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que fue constante desde ¢l sexenio de Lazaro Cardenas hasta 1982. Esto no significa, sin
embargo, que tal crecimiento hubiera significado un correspondiente aumento de los
controles para asegurar una adecuada utilizacién de los recurses. Desde finales de la década
de los 60’s, ¢l gobierno percibid que este crecimiento, entendible por la vocacién
interventora del estado sobre tas ramas estratégicas de la economia, se daba de manera
desordenada, dande como resultado un alto grado de ineficiencia y descontrol. José Lopez
Portillo intentd una reforma administrativa, pero el triunfalismo derivado del “boom
petrolero” echd por la borda los intentos de reorganizacion del aparato estatal. Durante la
década de los 70’s el aparato del estado sigui6 creciendo no solo por el engrosamiento del
sector central, sino también debido a la compra y creacion de nuevas empresas paraestatales
o con alguna participacion estatal.

El otro factor era el del crecimiento econdémico. México habia mantenido, al menos
desde 1935 un crecimiento sostenido que fue denominado con el tiempo “milagro
mexicano”. Este crecimiento se basaba en la estrategia de sustitucién de importaciones y en
la intervencion del estado en la economia, que permitio la consolidacién de las empresas
nacionales privadas y publicas, que aunque obsoletas e ineficientes en muchos casos, no se
veian gravemente afectadas por la competitividad internacional. Tales factores permmtieron
un alto grado de estabilidad politica.

A partir de los 70’s la economia nacional suftrié una serie de reveses, algunos
derivados de la coyuntura internacional y otros de los vicios que habia acumulado el
desarrollo mexicano, aunado a la crisis del modelo de crecimiento. Todo esto suponia
cambios notables en el sistema politico. El peso sufrié devaluaciones en 1976 y durante
todo el periodo de José Lopez Portillo, dejando atras la etapa de estabilidad cambiaria y
provocando una espiral inflacionaria sin precedentes cercanos. Por otro lado, el desarrollo
nacional se habia basado en un grado considerable en la deuda extemna. Esta deuda crecio
paulatinamente, disparandose durante et periodo de José Lopez Portillo. La adquisicion de
créditos cobrd un gran impetu debido a la necesidad del estado para desarrollar, entre otras
cosas, fa industria petrolera. Sin embargo, a principios de la década de los 80’s, la caida de
los precios del petroleo y el alza en las tasas de interés a nivel mundial dispararon la deuda

hasta un punto en que nj siquiera era posible cubrir el servicio de ésta.
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Por otro lado, la ausencia de canales legales para acceder a la influencia politica y el
descontento por el monopolio del poder se hicieron evidentes, particularmente a partir de
1968. El sistema electoral habia sido perfeccionado a tal nivel que la creacion de partidos
politicos para competir con el partido oficial se consideraba como una estrategia
francamente irrealista. El descontento creciente de sectores estudiantiles y laborales
empezd a cobrar forma, no a través de los canales institucionales, sino por medio de
organizaciones sindicales independientes y movimientos antisistémicos, tal como las
guerrillas. El gobiemo de Luis Echeverria Alvarez traté de contrarrestar esta tendencia por
medio de la cooptacién y de concesiones politicas y econdémicas importantes a estos
sectores de la izquierda. Pero tales medidas resultaron insuficientes. La segunda medida
para contrarrestar fa tendencia antisistémica fue la reforma electoral de 1977. A través de
esta, se intentaba alejar a la izquierda de las tentaciones armadas para incorporarla al
sistema de partidos. Se incorporaron 100 curules de representacion proporcional a la
Camara de Diputados, a fin de que los partidos minoritarios tuvieran alguna representacion
parlamentaria. Igualmente, se redujeron los requisitos para acceder al registro de los
partidos politicos, se bajé el umbral electoral y se considerd a los partidos entidades de
interés publico, permitiéndoles el acceso a recursos Vestalales y a tiempo en [os medios de
comunicacién. Aunque estas medidas no tuvieron repercusiones inmediatas, para 1988 era
claro que tal apertura habia puesto en peligro la hegemonia del PRI y su permanencia a la
cabeza del gobierno.

Finalmente, el surgimiento del narcotrafico y la creciente delincuencia combinados
con la falta de recursos por la crisis econdémica derivé en el crecimiento de practicas
corruptas en las instituciones de procuracion de justicia, que dejaron de funcionar para darle
estabilidad y seguridad al sistema politico y se transformaron en agencias con criterios de
mercado, que brindaban proteccion al narcotrifico y/o al crimen organizado, lo que por el
contrario, ayudaba a la destruccidn de dicho sistema.

Es posible que la corrupcién se haya reducido durante el sexenio de MMH, pero por
cuestiones no vinculadas directamente a las politicas anticorrupcion “El adelgazamiento del
estado y de su base de recursos limita en gran medida las oportunidades de corrupcion y
disminuye la capacidad del Estado para controlar las oportunidades de movilidad. (...) La

mayor visibilidad y el papel mas importante de la oposicion, sobre todo en el Congresc,
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incrementaron los poderes de supervisidn de éste para controlar la corrupcion, (...)Los
cambios en la relacién gobiemo-sindicatos también afecta(ro)n de gran manera la
naturaleza de la corrupcion del sistema, (ya que) si se eliminan por razone.s, econdmicas y
politicas las prebendas de los funcionarios sindicales, se reduce una fuente importante de
botin corrupto, y si se atacan esos privilegios se merma el atractivo de los sindicatos
oficiales y se estimula la aparicion de los independientes. Esto no sélo afecta al sistema
corporativista prevaleciente, sino que, a medida que aumenta el nimero de sindicatos, la
corrupcion se vuelve un medio menos aplicable para controlar a los sindicatos y a las
organizaciones sindicales.”** Por ltimo, el crecimiento de la oposicidn y de la vigilancia
de los comicios por parte de la sociedad “golpea(ba) el corazén mismo de la maquinaria
politica, enemistando cada vez mas a esos segmentos del partido que tradicionalmente
ha(bia)n manejado las contiendas electorales y ayudado a mantener la disciplina de los
trabajadores de! pueblo.”**

“En sintesis ~concluye Morris-, la corrupcion incrementd, historicamente, la
capacidad del PRI para ‘comprar’ y mantener el apoyo de dirigentes sectoriales clave. Esto
le permitid poner en practica unz exitosa mezcla de coercion y cooptacion para disciplinar e
incorporar a los sectores obrero y campesino, lo que dio credibilidad a las credenciales
‘revolucionarias’ del partido y contribuy0é a mantener dividida a la izquierda. Atacar
directamente esta corrupcién o propiciar un sistema que la desaliente altera de manera
significativa la ecuacion."* -

La corrupcion fue una de las claves para mantener el control, la estabilidad politica
y la autoridad del régimen, por lo que resulto altamente funcional para éste. Sin embargo,
para 1982 la corrupcion habia crecido a un punto tan alto y tan al margen de los objetivos
del régimen (sobre todo la refacionada con el narcotrafico y con la ausencia de controles
para manejar eficientemente el aparato estatal), asi como el descontento de la ciudadania y
de diversos grupos y actores relevantes, que conjugadoe con una menor capacidad del
régimen para distribuir recursos, la convirti¢ en disfuncional y destructiva del propio

sistema politico {corrupcidn critica).

22 y\forris, Op. cit., p. 157.
3 rhid., p. 159.
33 rdent., p. 160,
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Mientras existio el milagre mexicano los recursos a distribuir (considerando ademas
el absoluto control politico del régimen)} hicieron de la corrupcion un factor integrativo.
Pero cuando los recursos se volvieron escasos, la competencia por ellos vuelve a la
corrupcion desintegrativa {década de los 80’s con crisis, adelgazamiento del estado, pérdida
del monopolio politico y por lo tanto, de la distribucién de los recursos politicos y
economicos). E! adelgazamiento del estado trastoca la estructura corporativa. La resaca del
boom petrolero vuelve ademas a la corrupcion un asunto muy condenable, MMH utilizé ese
punto focal en su campaiia electoral, pero al no cumplir (pues no habia podido reducir la
corrupcidn de manera perceptible ni aligerar la crisis econdmica), exacerbé los dnimos a tal
punto que esta situacion puede explicar, entre muchas otras cosas, el crecimiento del voto
de castigo y opositor en las elecciones de 1988, lo que nuevamente provocd la alteracion
fraudulenta de Tos resultados electorales promovida por el propio régimen,

La corrupcian politicﬁ que significé alguna vez la estabilidad del sistema politico y
la integracion de diversos sectores de la poblacion, con su crecimiento y con el surgimiento
de otro tipo de corrupcion (la ligada al narcotrifico y al crimen organizado) ha traido
consecuencias sobre todo destructivas y desintegrativas. No obstante, como hemos podido
ver, la corrupcidn nunca ha sido (al menos en nuestro pais) funcional a la democracia.

En obras recientes®* diversos autores se concentran en los mecanismos que
permitan una adecuada rendicion de cuentas por parte de los funcionarios pablicos o dicho
en otros términos, de “accountability”.’** Dentro de las medidas se conterﬁplan el
reforzamiento y utilizacion del derecho administrativo como antidoto contra la
discrecionalidad de los funcionarios publicos; la creacion de la figura de “defensor del
pueblo” o Ombudsman, que sea independiente de todos los poderes; un sisterna judicial y
de procuracién de justicia eficaz, independiente y transparente; una contraloria general con

la suficiente independencia y recursos y finalmente, un minucioso escrutinio de parte de la

5 Juan Lozano y Valeria Merino Dinani, La Hora de la Transparencia en América Latina: el Manual de la
Anticorrupeidn en la Funcién Pablica. Buenos Adres, Granica/CIEDLA, Transparencia Internacional, 1988,
** Los autores definen ese término como “la responsabilidad fiduciaria de cumplir con las labores
especificadas de rendir cuentas en forma precisa y oportuna”. Andreas Schedler nos dice que el concepto de
“accontability”, mds que denotar una técnica especifica de domesticacion del poder, se refiere a tres formas
diferentes de prevenir y contrarrestar ¢l abuso de poder: 1) sujetar ¢l poder a un tipo especifico de sanciones;
2) obligar al gobiemo a ejercitar ese poder de manera transparente v, 3) forzar at Estado a justificar sus
acciones. The concept of political accountability, México, CIDE, Documento de trabajo nam. 92, p. 1.
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ciudadania (oficinas independientes contra la corrupcién, organizaciones no
gubernamentales, partidos, medios de comunicacion, etc.).

Basta revisar solo por encima €l caso mexicano para darse cuenta de que no todas
las condiciones anteriormente mencionadas se cumplen. Esto es particularmente evidente
en el caso de la Contraloria, que mis que una forma de control externo, funciona como un
sistema de control interno del Ejecutivo, por lo que no puede considerarse como un
verdadero contrapeso al poder de la burocracia o del Presidente de 1a Repiblica. Si el
contralor es designado y destituido libremente por el Presidente, dificilmente encontraria
razones (y valor} para denunciario. Ademas ;ante quién, si ei abogadu de la nacion (o
Ministerio Piblico) es a la vez el abogado del gobierno (o Procurador)? Asimismo, el
Ombudsman es propuesto por el Presidente de la Repablica, lo que puede reducir su grado
de independencia; debe disefiarse la institucion del “abogado del pueblo™ de tal forma que
la actitud de independencia sea la regla mas que la excepcion, como hasta ahora ha sido.
Finalmente, nuestro pais no cuenta con un sistema de procuracién de justicia eficaz (segiun
informacion de la PGR, a 1998 seguia pendiente el cumplimiento de {35 659! ordenes de
aprehension).®*” Esto reduce considerablemente las probabilidades de ser castigado por
ineurrir en corrupcidn, que en un buen nimero de casos se tipifica en forma de delitos que
como sabemos, no son considerados graves.

Sendas reformas deben llevarse a cabo para que el Poder Legislativo tenga
verdaderas facultades fiscalizadoras y equilibrar su posicion respecto al Ejecutivo.
Finalmente, deben adecuarse diversas disposiciones a fin de que no solo el Congreso, sino
incluso los ciudadanos, accedan a la informacion derivada de la funcidn piblica, pues es
uno de los pocos elementos para evitar la colusion entre diversos agentes gubernamentales,

Personalmente, creo que muchas de las cuestiones pendientes no podran ser
resueltas mientras no exista alternancia. Por el momento, el PRI no tiene ningiin incentivo
para aprobar disposiciones que sigﬁiﬁcarian reducir su discrecionalidad y monopolio sobre
gran parte de Ja Administracion Publica Federal. La alternancia podria derivar en un nuevo
equilibric, donde ningiin actor tenga la fuerza suficiente como convertirse en el Leviatan,
por lo que seria posible (aunque no muy probable, debido a los incentivos que enfrentan los

actores en los procesos de transicion) llevar a cabo una profunda reforma del Estado que
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permita resolver las condiciones que dan al Ejecutivo amplia discrecionalidad y al
Legislativo poca capacidad de control.

S€ que cometo un exceso al concluir con la frase del epigrafe inicial, pero no puedo
evitarlo {(por otro lado, dudo que pueda descubrirse alguna vez entre las pilas y pilas de
tesis que forman el acervo de la Universidad Nacional, a menos que un entusiasta
desorientado y sin vida privada io descubriera). Y es que refleja, entre otras cosas, una de
las conclusiones de esta tesis: la corrupcion (seg(n la definicién de diccionario y no de
acuerdo a la version legalista que se utiliza en esta tesis) se da cuando los individuos no
actian de acuerdo a los modelos construidos menfalmente -0 si se es poco ciitico,
racionalmente ylo ciemtificamente- (leyes, teorias, codigos morales) € impuestos por la
coercion estatal y social. Por ello, afortunadamente, existira siempre. Siempre existiran las
mentes libres, los Baudelaire, los Nietzsche, los Rimbaud, los Sade, que nos rediman con su
rebeldia, a nosotros, Jos corruptos, los inadaptados ai orden.

“El derrotismo -dice Gabriel . Zaid- supone que es imposible algo que
afortunadamente lo es: la utopia de llegar a ser puros, puros mecanismos impersonales
totalmente sometidos a su funcién oficial; la utopia de extirpar la flagueza humana, esa
inferioridad que las personas tienen frente a las maquinas. {...) Pero la cuestion central no
es la flaqueza humana. El derrotismo confunde la corrupcion tradicional con la modemna.
La corrupcion tradicional no desaparecera, no es una falta de transparencia social sinc
individual y, por lo mismo, no es tan importante. Suponerla central para la renovacion
moral de la sociedad, ileva a un false problema: como hacer que todo ser humano se someta
a una regla de perfeccion. (...) La corrupcion desaparece en la medida en que las decisiones
de interés pablico pasan de la zona privada del estado a la Juz pablica. Decir que la
cormupcion no tiene remedio porque asi estan hechos los mexicanos (o la especie humana),
decir que la renovacion moral exige un hombre nuevo (a través de la educacidn, pero eso si,
desde ta primaria); decir que nada puede cambiar mientras todo no cambie (a través de una
nueva revolucion que, €sa si, sea la buena); no son mas que formulas derrotistas, que sirven
para distraer de lo que si es posible: ir ganando terreno para la luz publica, para el ejercicio

.. v g . 24
moderno, civil, de llamar civilizadamente a cuentas.’ us

24 palabras del Lic. Jorge Madrazo, Procurader General de 1a Repuiblica, el 22 de septiembre de 1988 ante ¢l
Pleno de 1a Camara de Diputados. PGR. Internet.
- Gabdel Zaid. La economia presidencial, Op. cit., p. 160.
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Cuadro 1. Deuda total consolidada del sector piiblico segun su origen (1980-1991)

(Saldos en miles de millones de pesos al 31 de diciembre}

Ao Total Interna Externa
1980 1,446 869 578
1981 2,348 1,320 1,028
1982 7,777 3,564 4,214
1983 12,820 5,808 7,012
1984 18,607 7.968 10,639
1985 35314 14,077 21,237
1986 83,913 27,193 56,720
1987 211,686 62,492 149,194
1938 267,009 112,058 154,951
1989 320,620 141,645 178,974
1990 385,152 168,794 216,358
1991 394 432 165,784 228,648
Estadisticas Historicas de México. Tomo II. INEGI, 1994, p. 779.
Cuadro 2. Deuda del gobierno federal
Aifio Total Interna Externa
1980 888 693 194
1981 1,391 1,043 348
1982 4,282 2,628 1,654
1983 7,240 4,086 3,154
1984 10,738 5,335 5,403
1985 21,216 9,773 11,444
1986 60,420 20,952 39,468
1987 159,834 52,017 107,817
1988 214,477 98,852 115,625
1989 264,351 129,461 134,891
1990 353,573 161,081 192 492
1991 361,294 156,928 204,367

Estadisticas Histéricas de México. Tomo 11. INEGI, 1994, p. 779




Cuadro 3. Deuda de los organismos y empresas
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Aiio Total Interna Externa |
1980 559 175 384
1981 957 278 679
1982 3,496 936 2,560
1983 5,580 1,722 3,858
1984 7,869 2,633 5,236
1985 14,098 4,305 9,793
1986 23,493 6,241 17,252
1987 51,853 10,475 41,378
1988 52,533 13,206 39,326
1989 56,268 12,185 44084
1990 31,579 7,713 23 867
1991 33,138 8,856 24,282

Estadisticas Histéricas de México. Tomo 11 INEGI, 1994, p. 779.

Cuadro 4. Paridad promedio del peso con el délar estadounidense

Afio Valor del peso respecto al
délar
1975 12.50
1976 15.69
1977 22.69
1978 22.76
1979 22.82
1980 22.95
1981 24.51
1982 57.18
1983 150.29
1984 185.19
1985 310.28
1986 637.87
1987 1,405.80
1988 2,289.58
1989 2,483.37
1990 2,838.35
1991 3,016.15
1992 3,094.08

Estadisticas Historicas de México. Tomo I1. INEGI, 1994, p. 1006,



Cuadro 5. Principales productos exportados
(millones de délares)
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Ao Café Ganado | Petrdleo crudo | Camardn | Perjvados Vidrio, Hierro en Automébviles | Motures pars

caudoo | varunoe congeindo del cristal y bareas ¥ para nutoméviles

n grano petrélea | manufactu linpotes tranyportar

-ras personal

1973 | 157.1 | 91.2 0 100.6 13.3 353 21.5
1974 | 1543 | 56.4 37.7 116.5 154 364 24.8
1975 | 185.1 | 28.8 438.0 1124 6.6 3.1 35.3
1976 | 352.7 | 78.5 543.6 161.0 10.3 0.3 54.7
1977 | 4513 | 751 989.9 160.7 10.1 0.1 iy
1978 | 359.0 |167.1| 1,773.9 404.5 9.4 63.6 90.4
1979 | 5749 [1202| 3,765.4 359.9 -12.3 90.7 515
1980 | 4223 | 795 | 9,448.8 381.4 | 426.9 52.3 5.9 08.5 327
1981 | 344.0 | 649 | 13,305.1 | 347.6 | 611.1 47.9 0.8 70.1 615
1982 | 345.1 [ 107.6]| 15,622.7 | 368.6 | 260.7 67.9 44.7 67.0 241.1
1983 | 385.7 |168.4] 14,793.1 | 3804 | 738.0 | 104.4 88.0 109.7 602.7
1984 | 4244 11123 14,967.5 | 401.8 |1,244.0| 1319 86.0 116.1 982.6
1985 1 491.6 {186.9) 13,308.8 1 3228 |1,2754) 1322 36.1 116.4 1.039.2
1986 § 8245 |264.8| 5,580.2 353.8 | 639.8 | 178.9 | 1252 657.0 1.219.2
1987 | 4923 [1923| 7,877.0 4348 | 632.0 | 205.1 | 176.8 1,243.1 1,2224
1988 | 4348 [203.4; 5,883.5 370.8 | 617.9 | 231.5 | 192.0 1.416.2 1.351.4
1989 | 5135 (2116 7,291.8 338.1 | 4239 | 237.1 | 236.8 1,641.8 13359 .
1990 | 3328 [349.0| 8,920.7 2026 | 8903 | 2576 | 3204 2,491.5 1,503.0
1991 | 368.0 (3583 7,264.8 2415 | 642.7 | 4221 | 3256 3,360.5 1,197.0
1992 | 2581 |328.1] 7.419.5 208.6 n.d. 506.6 | 3778 3,378.0 1,202.7

Estadisticas Histéricas de México. Tomo IL INEGL, 1994, p. 856.
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Cuadro 6. Ingresos totales del sector piblico
(lujos acumulados en miles de millones de pesos)

Ailo Ingreso total Ingrese por Pemex Porcentaje de
Pemex en ingreso
total
1980 1,203 327 27.18
1981 1,635 449 27.46
1982 2,835 968 34.14
1983 2,882 2,544 88.16
1984 9,485 3,844 40.52
1685 14,787 5,464 36.95
1986 24,082 7,134 29.62
1987 59,103 18,997 32.14
1988 118,514 29,942 25.26
1989 149,088 34,195 22.93
1990 203,486 51,770 25.44
1991 259,522 56,591 21.80
1992 303,713 60,965 20.07

Estadisticas Historicas de México. Temo 11 INEGI. 1994, p. 780.



Cuadro 7. Destino de la inversién publica federal realizada
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(millones de pesos)
Abo Total Fomento Fomento | Comunicea- | Beneficio | Administrs. | Comercloy | Convenlos
AETOPECUA- industrial clones ¥ social ciény turismo de
rio transportes defensa coordins.-
chon
1976 (108,611 15095 [49,955 [20,826 (15760 |4.,621 2,354
1977 (140,102 25,774 163,293 26,570 |19375° [3.885 1,205
1978 217,382 41,002 |[104,454 (31,556 |[34846 |3.591 1.933
1979 |315,751 47,030 (145,509 {44268 |53.834 |7.358 3,295 12,457
1980 [486,178 76,863 221,744 158,586 (81,606 |15.800 |6,598 15,385
1981 | 758,495 104,951 [375,297 1103874 (117,417 26,777 [9.112 21,067
1982 11,016,042 | 154,962 {524,611 [148628 (90,276 23,724 (15,442
1983 [1,365,427 [124,435 {659,780 | 288,551 | 106,303 {38,234 |23,066
1984 12,262,391 |229 700 !901,878 [535,620 (201,096 |82,492 52,773
Abo Desarrolle Pesca Desarrolle | Cotmonics- | Comercioy | Energéticos | Industrial | Administra-
rural sockal cloaes y nhasto ciin
transportes
19857 [325 . 13 775 {512 30 1013 246 99
1986 451 11 1440 912 43 1562 322 95
1987 886 19 2976 1952 103 3615 847 283
1988 1147 18 5164 3495 164 6995 1500 471
1989 1723 29 6222 4126 134 77187 1008 914
1990 2258 60 11125 6254 381 11249 1186 1253
Estadisticas Histéricas de Mexico, Tomo 11 INEGI, 1994, pp. 731 y 732.

9 A partir de este afio se consideran los montos en miles de millones de pesos.




125

Cuadro 8. Evolucion de los codigos penales respecto a las conductas de los servidores
piblicos que han sido tipificadas como delitos

1872

1929

1931

1983

Ejercicio
abusivo
funciones

de

1

Uso indebido de
atribuciones  y
facultades

Trafico
influencias

de

Intimidacion

Enriquecimiento
ilicito

Peculado y
concusion

Cohecho

Coalicion de

funicionarios

Abuso
autoridad

de

Ejercicio
indebido del
servicio publico

Lépez Presa, José Octavie (coordinador), Cormupcién y Cambio. F.C.E. México, 1998, p. 142.

Evolucitn de las sanciones impuestas a los servidores piiblicos, conforme a las leyes
administrativas correspondientes

Ley Suspensién Inhabilitacién a Inhabilitacién Prision
adminis altos funcionarios
~trativa

Valor Valor Valor Valor Valor Valor Valor Valor
minimo | maximo | minimo | maximo | minimo | maximo | minimo | maximo

1870 6 meses {Safios {6 meses |10 afios |n.e. n.e, n.e. n.e.
1940 1 mes 1 afio S5afios |10 afios |2 afios |6 afos |3 dias 12 afios
1982 3 dias 3 meses |1 afio 20 aiios |6 meses |10 afios [n.e. n.e.
1992 3 dias 3 meses |1 afio 20 afios {1 afio 20 afips |n.e. n.e.

Lapez Presa, José Octavie (coordinador); Corrupcion y Cambio. F.C.E. México, 1998, p. 144,
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Cuadro 9. Relacion de declaraciones de situacidn patrimonial

1984 1985 1986 1987 1988

Anuales 41926 77991 80393 81835 3%’
Iniciales 55750 48333 26357 22823 28918 306
Conclusiones 1240 1502 697 2946 4278 104
Por 7

procedimiento

Erréneas 1673 5302] 169
Total 56990 91761 105045 107842 120333 532

Secretaria de la Contraloria General de la Federacidén: La Renovacién Moral de la Sociedad. México, 1988, p.
95.

Cuadro 10, Cuadro de concentracién de declaraciones de situacién patrimonial del 1
de abril de 1983 al 31 de enero de 1983

[ Iniciales 182487
Anuales 282148
Conclusiones 10070 |.
Erroneas 7164
Por procedimiento 7
Total 4381876

Secretaria de ta Contraloria General de la Federacién, La Renovacién Moral de la Sociedad. México, 1988, p.
95.

9 Del 1 de encro al 15 de encro
331 aAnnal extempordnea
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Cuadre 11. Acciones de las contralorias internas

“Una muestra de 55 entidades y el sector central que comprenden el 90% del total de
presupuesto asignado a! gobierno federal, se han reflejado resultados concretos y
cuantificables como los que a continuacion se destacan:

4289

Auditorias de recursos humanos; orientadas a revisar el reclutamiento, seleccion,
contratacion y la administracion del personal.

2016

Participaciones en el area de adquisiciones: en las cuales se enfatizé la
verificacion de la adquisicion de los bienes por el gobierno federal en condiciones
optimas de volumen, calidad, cportunidad y economia.

4998

Revisiones en inventarios y almacenes: en las cuales se vigilo el aprovechamiento
de los insumos y productos, su debido manejo, asi como su proteccion y registro.

4497

Auditorias de obra publica: orientadas a determinar si se planea, programa,
adjudica, contrata y ejecuta la obra puoblica de conformidad a la ley y
normatividad vigentes.

2198

Revisiones de activos fijos: enfocadas al uso racional de bienes, la adecuacion de
los registros y proteccion de los mismos.

2206

Auditorias en cuentas por cobrar: para definir si los recursos financieros del
gobierno federal son manejados con eficiencia.

5647

Revisiones de ejercicio presupuestal: llevada a cabo para determinar si el gjercicio
del gasto atiende a disposiciones de racionalidad, austeridad y disciplina
presupuestales.

3697

Auditorias en sistemas de Informacién y registro: tendientes a asegurar si estos
son apoyos efectivos para los titulares y fuentes de informacién oportuna,
confiable, y suficiente que redunde en una mejor toma de decisiones.

8339

Revisiones de seguimiento de medidas correctivas: orientadas a comprobar si las
sugerencias propuestas se llevan a la practica y redundan en eficiencia.

5551

Intervenciones de examen y evaluacion de los sistemas: para verificar si estos son
auténticos instrumentos de control.

33668

Intervenciones: efectuadas para verificar otras dreas y operaciones, ademas de
requerimientos especificos de los titulares.

Secretaria de ta Contraloria General de la Federacién, La Renovacidn Moral de la Sociedad. México, 1988,
pp. 146y 147.
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Cuadro 12. Contralorias internas de las dependencias. Informe sobre las sanciones
impuestas de 1984-1988 (abril)

1984 | 1985 1986 1987 1988
Apercibimiento | 26 51 24 51 19
Amonestacion 184 303 235 228 190
Suspensién 44 54 215 487 380
Sancion 1 4 10 61 78
econbémica
Destitucion 5] 51 53 176 89
Inhabilitacion 11 6 20 62 46
Total 317 469 557 1065 802

Secretaria de la Contraloria General de 1a Federacién; La Renovacion Morat de ta Soctedad. México, 1988, p.
99.

Cuadro 13. Responsabilidades y denuncias promovidas per las contralorias internas:

De 1983 a 1987 fueron recibidas 38 593 quejas y denuncias; se atendieron y resolvieron un
79% encontrandose el resto en proceso de investigacion. Las sanciones impuestas como
consecuencia de quejas y denuncias han sido:

77 inhabilitaciones

1245 destituciones

577 renuncias y ceses

198 econbdmicas

1518 suspensiones temporales

751 financiamiento de pliegos preventivos de responsabilidades
2202 amonestaciones

734 apercibimientos

14817 resoluciones no sancionadoras.
Secretaria de la Contraloria General de 1a Federacién; La Renovacidn Moral de 1a Sociedad. México, 1988,
332 pégs. P. 147.



Cuadro 14. Resumen general de inconformidades
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1983 1984 1985 1986 1987 1988 Acumulade

Recibidas 232 358 557 504 497 163 2,311

Adguisiciones 202 304 484 383 353 9t 1.814

QObra piblica 30 57 73 121 144 7 497
Adgquisiciones

Recibidas 202 301 484 383 353 91 1.814

Pcndientes 0 0 0 0 9 35 44

Resoluciones 147 266 479 386 380 112 1,770

Incompetencia 52 4 34 20 i1 9 130

Secogef

Procedentes 43 69 131 124 119 37 523
Obra pablica

Recibidas 30 57 73 121 144 72 497

Pendicntes 0 0 0 0 10 40 50

Resolucioncs 20 35 87 100 131 60 433

Incompetencia 6 4 24 19 14 12 79

Secogef

Improcedentes 6 24 34 64 76 35 239

Procedentes 8 7 29 17 41 13 115

Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, La Renovacién Moral de la Sociedad. México, 1988, p.

274,

Cuadro 15. Sanciones impuestas por la Secretaria de la Contraloria General de la

Federacién

1984 1985 1986 1987 19838
Apercibimiento 0 0 0 0 0
Amonestacion 0 18 15 12 19
Suspensién 0 8 10 27 13
Sancién 4 19 49 96 60
Econémica
Destitucion l 33 24 22 10
Inhabilitacion 5 28 37 43 23
Total 12 106 135 200 130
Secretaria de 1a Contralorda General de 1a Federacion; La Renovacion Moral de fa Sociedad. México, 1988, p.

106,
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Cuadro 16. Denuncias presentadas por la Secretaria de Ia Contraloria General de la
Federacién en el periodo de enero de 1983 a junio 20 de 1988.

1983 1984 1985 1986 1987 | 1988
Encubrimiento 1
Ejercicio Abusivo de funciones 1 2 1 1
Cohecho 2 1 1
Fraude i1 4 3 7 7
Abuso de confianza 2
Falsificacién ¢e documentos 4 1 1 1 1
Peculado 2 2 1 1
Uso indebido de atribuciones y 1 1 1 2
facultades
Enriguecimiento ilicito 3 ) 1
Robo
Tentativa de fraude 1
Informes falsos dados 2 una 1
autoridad puablica distintas a la
judicial
Total 23 10 11 9 12 9
Secretaria de la Contraloria General de la Federacidn, La Renovacién Moral de la Sociedad. México, 1988, p.

100,

Cuadro 17. Obsequios remitidos a las distintas dependencias

Destino 1983 1984 1985 1986 1987 1988 | Total

Nacional Monte de Piedad 11 266 219 88 103 38 725
INBA 1 23 1 1 26
SEDENA 1 4 1 6
CONASUPO 2 2
SEP 1 11 12
Secretaria de Salud 1 1 1 3
Tesoreria de ia Federacion i 3 6 1 i
Centro de Mejoramiento para la 1 1
Ganaderia del estado de Colima
Federacion Mexicana de Futbol, 1 1
Asociacién .

Total 16 306 225 95 106 39 787

Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, La Renovacién Moral de la Sociedad. México. 1988, p.
104.
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Cuadro 18. Pliegos recibidos por la administracion anterior

Confirmados 1,606
Terminados 35,838
Cancelados por incosteabilidad 16,962
Cancelados por extincion 568
En tramite 17,313
Total 72,287

Secretaria de la Contraloria General de 1a Federacion, La Renovacidn Moral de la Sociedad. México, 1988, p.

105.

Cuadro 19. Articulos periodisticos relacionados con la corrupcién por aiios

Ao Casos Denuncias Reformas Total
Generales

1970 ] 1 3 5
1971 ) 17 5 2 24
1972 10 7 4 21
1974 10 4 i 15
1976 63 11 13 87
1977 80 34 20 143
1978 56 13 12 81
1979 22 5 8 35
1980 48 9 12 69
1981 - 36 6 6 48
1982 47 12 11 70
1983 139 38 32 209
1984 77 12 8 97

Stephen Morris, Op. cit., p. 112,




Cuadro 20, Datos de sanciones

1988-1994 se ejercieron 81,991 sanciones, 109% mas que en 1982-1988

132

1988-1994 se sanciond a 77,692 funcionarios, 102% mas que en 1982-1988

Niimero de sanciones

Tipo de sancién 1982-1988 1988-1994 Diferencia
Inhabilitacién 405 4,121 +918%
Amonestacion 12,925 6,518 -50%
Destitucion 889 6,019 +577%
Suspensidn 1,792 6,416 +258%
Apercibimiento 21,929 57,062 +160%
Economica 1,215 1,855 +53%
Nimero de funcionarios piablicos sancibnados
Tipo de sancién 1982-1988 1988-1994 Diferencia
Inhabilitacion 405 ) 4,121 +918%
Amonestacion 12,925 6,518 ~-50%
Destitucién 889 6019 +577%
Suspension 1,792 6,416 +258%
Apercibimiento {21,929 57.062 +160%
Econdmica 1,215 (4,604,000 np) | 1,855 +53%
(568,077.022np) (+12,239%)

Instituto de Investigaciones Juridicas. “Cddigo Etico de Conducta de los servidores piblicos”. Secretaria de la
Contraloria General de 1a Federacién y UNAM, México, 1994, pp. 256-294,

Cuadro 21. Evolucién de la proporcion de servidores pablicos de 1a administracion
publica federal por cada mil habitantes

Ailo Sector central Sector Total de Poblacion Servidores
paraestatal servidores ’ publicos por
piblicos cada mil
k habitantes
1982 1,339,939 665,226 2,005,165 69,507,067 29
1983 1,365,876 780,205 2,146,081 70,876,625 30
1984 1428216 §39,273 2,267 489 72,273,168 31
1985 1,433,059 886,512 2,319,571 73,697,228 31
1986 1,496,439 900,159 2,396,598 75,149,348 32
1987 1,443, 493 900,019 2,343 512 76,630,080 31 ﬁ_:
1988 1,441,048 875816 2,316,864 78,139,089 30 ‘ﬁ]

José Octavio Lopez Presa, Op. cit., p. 130.
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Cuadro 22.- Clasificacién descriptiva de las irregularidades electorales

Clima politico

Interferencia gubernamental en actividades de campaila o propaganda fuera de tiempo
Violencia selectiva contra militantes de 1a oposicién

Uso ilegal de recursos gubernamentales materiales

Y recursos humanos

Clientelismo y presion a votantes por medio de recursos gubernamentales

Organizacién Electoral

Irregularidades en la seleccidn de los funcionarios electorales

Imegularidades ¢n las reuniones de los comités distritales y en la aprobacién de las actas
Boletas mal impresas :
Emisidn de boletas )

Boletas de mds con nombres de candidatos equivocados

Faltaron boletas en las casillas y mucha gente no pudo votar

Las actas o documentos llegaron incompletos a las casillas

Mala ubicacién de las casillas

Casiflas no instaladas

. Se permitié 1a votacién irregular sin identificacion, se permiti6 votar “en carrusel”
. No se respetd el volo secreto

Padrin Electoral

Listado nominal incompleto

No entregaron credenciales

Padron inflado. nombres inexistentes en el listado
Exceso de credenciales o manejo irregular de estas
Entrega fuera de tiempo de las listas definitivas
Envio de listas equivocadas a las casillas

Jormada Electoral

Irregularidades en la integracién de 1a mesa directiva de casilla

Personas ajenas a la mesa de casilla usurparon sus funciones (representantes del partido oficial o
funcionarios gubernamentales ajenos a funciones electorales)

Presién a volantes y propaganda dentro de la casilla

Boletas sin control, se encontrd a personas con fajos de boletas

Umas rellenas antes de iniciar ta votacion

Se permitid votar varias veces

Se rebaso el 10% de 1a lista adicional

Se impidié o dificultd la votacién en casillas no favorables al partido impugnado

Escrutinio en la casilla y traslado del paquete al comité distrital

Casillas “zapato”. con cero votos para un solo partido
No se anularon boletas sobrantes

Error grave en ¢l escrutinio

No se registraron irregularidades en las actas

Hubo iregularidades en 1a preparacion de ios paquetes
Robo de boletas o robo de umas
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No se entregaron los paguetes en tiempo y forma

Representantes de partidos

Se negd o dificulid ia acreditacion

Se obstaculizé, retard o impidic el acceso a las casillas

Expulsidn de representantes durante ia jornada electoral

No se dio informacién a los representantes de los pantidos

Se falsificaron las firmas de los representantes

Se negé informacidn a los representantes de partido en el comité distrital
Expulsion o presidn sobre representantes en comité distrital

Cémputo distrital

El local distrital fue violado o el computo se realizd fuera det local distrital
Se ¢liminaron casillas sin motivo o hubo error en el computo

Se computaron paquetes alterados

Se repitié el escrutinio cambiando el resultado

Se computaron actas alteradas o con diferencias en el escndinio

Resultado inexplicable (el total de votos no corresponde a la suma)

Candiatos

No cumplen con los requisitos legales
No tienen “calidad moral”

Contencioso electoral

No hubo notarios ¢ jueces que dieran fe de irregularidades

No se recibid escrito de protesta

No se recibi6 escrito de queja

El presidente del comité distrital no envid los documentos necesarios a la autoridad superior
El presidente dct comité distrital dio acceso al PRI a los recursos de queja de la oposicion.

134

Fuente: Gomez Tagle, Silvia; De la Alquimia a! Fraude ¢n las Elecciones Mexicanas. GV Editores. M¢éxico,
1994. 162 pp. 54-56.
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Cuadro 23, Nimero de distritos de mayoria en que se presentaron denuncias de
irregularidades

Irregularidades 1979 1982 1985 1988
Clima politico 24 28 36 31
Organizacion Electoral 38 42 50 56
Padron Electoral 17 31 33 36
Jornada Electoral 42 53 56 89
Escrutinio 24 40 45 78
Computo distrital 21 27 46 67
Representantes de partido ‘ 25 28 39 47
Contencioso electoral 8 i3 19 49
Candidatos 13 11 16 9

Gomez Tagle, Silvia; De Ia Alquimia al Fraude en las Elecciones Mexicanas. GV Editores. México, 1994, p.
58,

Cuadro 24. Numero de elementos y vehiculos en las fuerzas de seguridad piblica del
Distrito Federal

Afto Nimero total de Numero de Nuimero de
personal habitantes por patrullas
elemento de
seguridad
1983 24,016 401 1,584
1984 26,644 367 2,060
1985 26,439 375 2,507
1986 26,380 381 2,907
1987 28,135 362 1,503
1988 30,000 343 1,503

Banarex: “México Social. 1988-1989. Estudios Sociales. México, 1989, p. 387,
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Cuadro 25. Gasto total ejercido del Gobierno Federal segin clasificacién

administrativa
(millones de pesos)
1982 1983 1984 1985 1986 1987 1938 |
Total 3,381,792 | 5,600,868 1 8,257,724 | 13,659,879 | 37,022,745 | 79.219.297 } 172.131.92
0
Gobernacién 10,093 12,289 32,394 42 680 " 49917 303.743 314044
Porcentaje 0.29 (.21 0.3% 0.31 0.13 (.38 0.18
Defensa 34,806 66,982 145,733 221.496 353,845 779,417 1,432.326
Nacional
Porcentaje 1.029 1.19 1.76 1.62 N.95 (.98 5]
PGR 2,587 3,981 7,438 12,521 22,579 53.408 107,121
Porcentaje 0.076 0.071 0,090 0.091 0.060 0.067 0.062
Contraloria 3,421 5,458 6,879 9,337 21,784 44,493
Porcentaje 0.061 0.066 0.050 0.025 0.027 0.025
Toal 47486 86,673 191,023 283,576 435678 }. 158,352 1.94].984
Porcentaje 1.40 1.54 231 207 1.17 1.46 1.12

INEGI: Estadisticas Histéricas de México. Dos toinos, México, 1994, p. 775.
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Informes anuales de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacién 1984-1988

1984

e Sistema de Quejas y Denuncias: 1967 atendidas

«  Revision, atencion y resolucidn de 168 inconformidades que presentaron proveedores y contratisia sobre
concursos y contratos,

e Verificacidn de 932 bases y convocatorias

¢ Recibio 87,096 declaraciones (anuales ¢ iniciales)

Por conducto de la Secogef se presentd 24 denuncias ante el M.P.

1985

e  Presentd 27 denuncias ante ¢f MLP,

e  Scguimiento a 254 asuntos foraneos (denuncias de delegados de Fondos y Valores
180 en averiguacion previa

74 ante autoridades judiciales

»  De los 50 mil Pliegos que recibid MMH de la administracién anterior:
609 confirmados por monto de 871 millones

755 cancelados por incosteabilidad, por 11 millones

44 cancelados por extincién por 34 millones

s  Sistema de Quejas y Denuncias; 4476 atendidas

1563 munadas a las contralorias internas

2252 wrnadas a empresas y dependencias por no corresponder a 1a Contraloria
97 en estudio

429 fueron improcedentes

+  Sellevd a cabo 135 procedimientos administrativos y de responsabilidad
54 resoluciones

76 sanciones a 46 funcionarios, de las cuales:

14 amonestaciones

5 suspensioaes

5 sanciones econdmicas

27 destituciones

235 inhabilitaciones

s  Sisterna de Obsequios y donativos: recibidos 416 por un monto de 9 millones
»  Sistema de Registro de Servidores Pablicos Sancionados:

57 apercibimiento

358 amonestacion

77 suspension

12 sancién econémica

131 destitucion

59 inhabilitacion

179 constancias de no inhabilitacion a 1689 personas

e Declaracién patrimonial: 99.5% de cumplimiento

Entre 1983 y agosto de 1985 se recibieron 286, 246 declaraciones patrimoniales,
Iniciales:

1983: 72, 248

1984: 46. 497

1985 (agosto): 23,725

Anuales:

1984: 65,695
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1985; 78,898

Por conclusian:

1983-1985: 708

1984: posible sancion por emisién de entrega de declaracidn patrimonial en 1802 casos
1985: 9 declaraciones de cese

1273 amonestaciones por presentacidn exieimporinea

20 sanciones economicas

*  Adquisiciones y Obra Publica: 937 inconformidades recibidas, de la.s cuales
793 fueron en adquisiciones ¥

144 en obra publica y otros. De todos estos,

152 estan en tramite y hay

641 resoluctones, de las cuales,

65 no fueron competencia de la contraloria

383 se declararon improcedentes

193 si procedieron

En cuanto a las 144 inconformidades recibidas en obra publica,
12 estdn resueltas

32 estén en trimite

23 no fueron competencia de la Contraloria

53 improcedentes

36 si procedieron

« Entre 1983 y 1985 se revisaron

6084 concursos

2746 convocatorias

5094 bases, de las cuales

128 se comrigicron en 1983

153 en 1984,y

293 hasta agosto de 1985,

* 856 denuncias derivadas de la revisién de fos medios impresos entre 1983 y 1985. de las cuales
362 fueron en 1983

302 en 1984, ¥

192 hasta agosto de 1985.

1986

* 1820 quejas y denuncias, de las cuales

820 fueron remitidas a las contralorias intemas

675 remitidas a las dependencias del Poder Ejecutivo o empresas paracstatales

28 en estudio

67 se consideraron improcedentes

230 estén en procedimiento adminisirativo

s Se recibieron 532 inconformidades, de as cuales

461 fueron sobre adquisiciones

71 por obra piblica, subasta y otros.

377 se resolvieron. de los cuales

340 fueron en adguisiciones y

37 en obra piblica

155 en vias de resolucion.

Esto produjo un beneficio de 2245 millones de pesos

¢ La contraloria presentd ante la PGR y 1a PGIDF 38 denuncias que dieron origen a 30 procesos.

e Del interior de la repiblica, por medio de la Direccién de Fondos y Valores se derivaron 245 denuncias,
de las cuales

75 se encuentran ante las autoridades judiciales y ¢l resto se encuentra en averiguacién

12 proyectos de denuncia en procesos de presentacion.
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¢ Sellevaron a cabo 186 procedimientos administrativos, de los cuales se derivaron

56 resoluciones administralivas

86 servidores fueron sancionados, a través de

133 sanciones, de las cuales

9 fueron amonestaciones

10 suspensiones

53 sanciones econdmicas

26 destituciones y

35 inhabilitaciones.

¢ De acverdo al Registro de Servidores Piblicos Sancionados fueron sancionados 499 funcionarios por las
contratorias intemas a través de

510 sanciones, de las cuales

43 son apercibimientos

295 amonestaciones

107 suspensiones

4 sanciones econdmicas

50 destituciones

11 inhabilitaciones

644 constancias de no inhabilitacién a 6404 personas.

s  Plicgos de responsabilidades:

171 confirmados por un valor de 833 millones de pesos (viejos)

69 cancelados por extincitn, 176 millones de pesos

3R cancelados por incosteabilidad, por 4 millones

9 asuntos de adeudos de créditos contra terceros, resueltos.

e 79,651 funcionarios rindieron declaracion patrimonial, de las cuales se desivd

Del analisis de 12.700 declaraciones de remisos, se derivaron

9,390 amonestaciones

289 sanciones econfmicas y

1362 siguen en trdmite

También se emitieron 28 resoluciones de cese por omisidn de declaracién y

419 funcicnarios citados a explicar la causa de su omisidn

Por medio del programa de evolucién patrimenial se analizaron 283 expedientes, que derivaron en

16 han sido citados a explicar

4 justificaron su omisién

3 denuncias ante la PGR por enriquecimiento ilicito

s 85 obsequios confiscados, por 17.7 millones de pesos.

1987

s  Sistema de quejas y denuncias:

1739 quejas recibidas entre | de septiembre 1986 a 30 de agosto de 1987
700 turnadas a la contraloria interna

582 turnadas a otras dependencias del Ejecutivo Federal

56 en estudio

210 improcedentes

191 procedinicntos administrativos

« 488 quejas y denuncias promovidas por el andlisis de los medios impresos
62 se verificaron directamente y

9 fueron tumadas a la Direccién de Responsabilidades

30 turnadas al Registro Patrimonial

5 a otras 4reas de la Secogef

7 a contralerias inlemas y

11 resultaron improcedentes

+  Sistema de inconformidades:



318 en adquisiciones

72 en trdmite

246 resoluciones emitidas

69 resoluciones procedentes

177 resoluciones improcedentes

139 inconformidades en obra piblica

37 en trimite

102 resoluciones emitidas

29 resoluciones procedentes

73 resoluciones improcedentes

total: 457 inconformidades recibidas

109 en trimite

348 resoluciones emitidas

98 resoluciones procedentes

250 resoluciones improcedentes

+  Participacién de la Secogef en 1180 actos de apertura
71 fallos de concurso

1678 convocatorias revisadas

1995 bases de concurso revisadas

151 bases corregidas

¢ La Secogef instruyé 218 procedimientos administrativos
Emitio 93 resoluciones administrativas

93 servidores sancionados

154 sanciones, de las cuales

14 amonestaciones

12 suspensiones

66 sanciones econdmicas

22 destituciones

40 inhabilitaciones

+ Contralorias internas:

7719 servidores sancionados

931 sanciones, de las cuales,

38 apercibimientos

219 amonestaciones

338 suspensiones

106 sanciones econdmicas

133 destituciones

97 inhabilitaciones

81 constancias de no inhabilitacién a 5237 personas
s Piegos de responsabilidad:

185 confirmados por 3160 millones de pesos (vigjos)
199 cancelados por extincién por 625 millones

1926 cancelados por incosteabilidad por 120 millones.
s 147,615 declaraciones patrimoniales

¢desde cuando?

6693 amoncstaciones

2500 apercibimientos del andlisis y revisién de 16,067 remisos
252 funcionarios sancionados econémicamente

3852 estdn en tramites de resolucién

34 resoluciones de cese

490 funcionarios llamados a comparecer .

» 80 obsequios confiscados por 41 millones de pesos.
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1988

» B4 obsequios confiscados por 26 millones de pesos

* 624 denuncias derivadas del andlisis de medios impresos, de las cuales
280 fucron remitidas a la Direccién de Responsabilidades
344 improcedentes

47 en verificacion, de tas cuales

24 expedientes se hicieron

3 madas a la Direcci6n de Registro Patrimonial

| a la Direccién de Comunicacidn Social de la Secogef

5 a contralorias internas

9 se archivaron y

23 ¢n proceso de verificacion

e 129,791 funcionarios rindieron declaracién patrimonial
13.180 apercibimientos a remisos

105 resoluciones de cese a funcionarios

3,582 declaraciones con error

107 reportes de evolucidn patrimonial

* 185 procedimientos administrativos

181 resoluciones

421 sanciones a 232 funcionarios, de los cuales

45 amonestaciones

48 suspensiones

196 sanciones economicas

51 destituciones

81 inhabilitaciones

* 1655 funcionarios sancionados por ias contralorias internas
1813 sanciones administrativas

896 constancias de no inhabilitacién a 5372 funcionarios
* 9326 pliegos preventivos de responsabilidades

125 confirmados por 2,276.3 millones

435 cancetados por extincidn por 744.6 millones

8766 cancelados por incosteabilidad por 108.7 millones.
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